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Introduccion

“Nosotras y nosotros somos la gente de la tierra, los que producen los ali-
mentos para el mundo. Tenemos el derecho de seguir siendo campesinos y
campesinas, y la responsabilidad de seguir alimentando a nuestros pueblos.
Nosotras y nosotros cuidamos las semillas, que son la vida y, para nosotras
y nosotros, el acto de producir alimentos es un acto de amor. La humani-
dad nos necesita y nos negamos a desaparecer...”

(del mensaje al mundo de 600 representantes de los pueblos campesinos
del planeta reunidos en Maputo, Mozambique')

a primavera de 2008 fue testigo de una de las primeras alarmas interna-
L cionales del siglo XXI: el hambre. A priori la escasez de alimentos habia
provocado un incremento de los precios en aquellos productos bésicos para
la dieta de millones de seres humanos. Sin embargo, parece que la merma
de las cosechas no era la dnica causa, ni siquiera la mds importante. La espe-
culacién del precio de los alimentos en los mercados a futuro, provocada a
su vez por el descenso de inversiones seguras en los mercados de valores, des-
encadend una crisis que dejé al descubierto demasiados fallos en un sistema
global que no trata de la misma forma a todos sus miembros.

1 Mensaje recogido en una carta al Director del diario El Pafs (24-10-2008) enviada por el Director de Vete-
rinarios sin Fronteras Gustavo Duch.
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La reacciones vinieron de la mano de précticamente casi todos los paises
del mundo, bien fuera por su privilegiado acceso a los mercados internacio-
nales (EE UU y UE) como por exactamente lo contrario (Asia Central, Hai-
ti), bien por sus niveles econémicos donde los alimentos representan por-
centajes muy distintos entre sus ingresos, siendo a penas un 10% en los de
mayor nivel y entre un 50 y 70% para los mds bajos.

De entre las respuestas multilaterales de mayor calado, y tras el limitado
resultado de la Cumbre de Estado de la FAO celebrada en Roma el pasado
mes de junio, destaca la creacién de un grupo de alto nivel (Zask force) que
a iniciativa de las Naciones Unidas ha elaborado un documento que repre-
senta el marco integrador para la accién, con objetivos y medidas a corto,
medio y largo plazo.

Desde Espafia, y tras el anuncio en la mencionada Cumbre de Roma del
presidente del gobierno José Luis Rodriguez Zapatero, existe el compromi-
so de darle seguimiento a la crisis. Se tiene previsto realizar un encuentro de
alto nivel en enero de 2009, donde el documento de las Naciones Unidas
serd uno de los marcos de trabajo tanto para las nuevas iniciativas como para
los resultados de las medidas aplicadas.

La Fundacién Alternativas fue uno de los primeros think tank espafoles
en pronunciarse ante la crisis mundial de los alimentos, a través de su
memorando Reaccién de Espafia ante la crisis mundial alimentaria, nime-
ro 82. Publicado a principios de mayo, se hacfa un primer anlisis sobre las
causas tanto coyunturales como estructurales de una de las crisis con mayor
impacto social en lo que va de siglo y se apuntaban algunas lineas de actua-
cién necesarias a nivel mundial y mds concretamente para Espana.

Sin embargo, muchos temas se han quedado fuera quizds no de un modo
intencionado, pero excluidos o levemente mencionados en este primer and-
lisis. Temas que porque no forman parte de la agenda politica ni de las prio-
ridades de los actores mds aventajados en el escenario internacional no han
tenido el eco suficiente para enriquecer el debate.

En este monogrifico pretendemos por eso dar una oportunidad y facilitar
una mirada mds amplia e inclusiva de las causas y consecuencias de la crisis
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de la subida de precios de los alimentos. En la cada vez mds estrecha linea que
separa la oferta y la demanda, con cada vez menos margen y flexibilidad,
prestaremos atencidn a los colectivos mas vulnerables, a las verdades a medias
sobre la especulacidn, el desvio de cultivos y los motivos que alimentan las
politicas que no siempre conllevan los resultados mds equitativos.

Este trabajo se compone de 8 articulos de nueve autores y autoras de ori-
gen variado y formacién multidisciplinar, asi como su dmbito de trabajo actual
(ONGD, OOII, Centros de Investigacién, Universidades, consultoras, etc.).
En el primer capitulo Patricia Garrido nos introduce en el andlisis de la espe-
culacién sobre las materias primas y en concreto sobre los alimentos a través
de los mercados de futuros, que ha supuesto un uso totalmente ilicito de lo
que hace décadas se articulé como mecanismo para transferir los riesgos de los
ciclos de produccién de los productos agricolas y sus variaciones de precios.
Las recomendaciones se hacen en un marco amplio y se centran en la super-
visién de los fondos de pensién e inversién que operan en mercados de deri-
vados en EE UU, debido a que en Espana no existen mercados de futuro.

José Luis Vivero y Carmen Porras analizan la incidencia de la expan-
sién de los biocombustibles en la crisis, dotando de una excelente rigurosi-
dad cientifica a lo que viene teniendo un tratamiento de bueno o malo,
segin quien sea la fuente. Muestran quiénes estdn siendo los paises y agen-
tes ganadores y perdedores, as{ como las diferencias existentes entre los dis-
tintos tipos de biocombustibles (etanol y biodiesel principalmente). Sus
recomendaciones dirigidas a la politica econémica, comercial y de coopera-
cién incorporan esta alternativa energética que ha venido para quedarse.

En el tercer capitulo Gemma Durdn relaciona el cambio climdtico y la
seguridad alimentaria, estableciendo los efectos del primero sobre la segun-
da a través de la agricultura. Concretamente analiza la situacién y las medi-
das adoptadas en la UE y en Espafia para paliar los efectos devastadores que
la degradacién medioambiental va teniendo sobre la agricultura y el resto de
los recursos naturales. En un contexto global el incumplimiento de los com-
promisos internacionales para controlar los efectos del cambio climdtico
siempre castiga con mayor virulencia a los paises con desarrollo menor.
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Raiil Sdnchez Ferndndez-Bernal analiza el efecto de la regulacién de
comercio en la crisis mundial de alimentos a través de los diferentes meca-
nismos que han incidido en el incremento de precios. Tras repasar algunas
de las respuestas dadas a nivel internacional se adentra en enunciar las reco-
mendaciones que Espafia debiera seguir. Incide principalmente en la necesi-
dad de que haya coherencia entre las politicas comerciales y la politica de
cooperacién al desarrollo, asi como en la necesidad imperiosa de disefar ins-
trumentos que nos permitan adelantarnos a posibles futuras crisis.

Enrique de Loma profundiza en la politica de la Ayuda Oficial al De-
sarrollo hacia la agricultura y, por tanto, hacia la seguridad alimentaria de los
paises en desarrollo. Resalta el abandono que ha sufrido este sector en los
tltimos afos por parte de propios y ajenos, muchos presionados a realizar
transformaciones productivas exclusivamente comerciales con graves conse-
cuencias para la poblacién civil. Finaliza con una serie de recomendaciones
para la politica cooperacién al desarrollo y su objetivo de apoyar estratégica-
mente al sector de la agricultura para que recupere su papel esencial en las
economfias mds precarias.

Jesuis Quintana se detiene en uno de los puntos menos explorados de
esta crisis, el efecto sobre los pequefos agricultores y la tenencia de tierras.
Si bien la subida de los precios puede suponer grandes beneficios para los
pequefios agricultores de las zonas mds pobres del mundo cuya actividad
principal es la agricultura, existen grandes retos que hay que afrontar si no
queremos agravar ain mds su situacién de economias de supervivencia.

Carmen Lahoz reflexiona sobre los sistemas de proteccién social, pres-
tando especial atencién a los mecanismos que mejoran los efectos de la pre-
sente crisis alimentaria en el mundo. Se destaca el la importancia de integrar
la proteccidn social en las politicas de Estado para proteger a los colectivos
mds vulnerables y expuestos a padecer hambre.

Finalmente, Juan Rivero explora las relaciones existentes entre la crisis ali-
mentaria y los movimientos migratorios con recomendaciones ante un tema
siempre conflictivo. Este tema es, sin duda alguna, un gran reto de futuro y
que en la agenda de las decisiones de politica apenas se ha conseguido ligar.
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Esperamos que estos articulos sean punto de partida para un debate
inclusivo, participativo y talentoso a la hora de orientar, si asf fuera, un dise-
fio de las politicas publicas y decisiones politicas donde la alimentacién,
derecho fundamental reconocido desde 19482 sea reconocido por todos.

Kattya Cascante y Angeles Sénchez Diez
Madrid, octubre de 2008.

2 La Declaracién Universal de los Derechos Humanos, firmada en Paris en 1948, dejé aletargado el derecho a
la alimentacién hasta que en 1966 la Asamblea General de la ONU adopté el Pacto Internacional de los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Este pacto entré en vigor en 1976. Solo 156 paises lo ratifica-
ron. En 2003, 149 Estados eran Partes (mientras que 6 continuaban siendo Signatarios) y se reconocia el
derecho a la alimentacién y de toda persona a estar protegida contra el hambre, pero el verdadero compro-
miso juridico sélo se establece mediante el proceso nacional plasmado en la ratificacién de instrumentos juri-
dicamente vinculantes. En Espana el PIDESC se ratificé en 1977 y es aplicable directamente en virtud de la
Constitucién, por sus articulos 10 y 96. con un nivel medio alto de proteccién.






Especulacion y materias primas agricolas

Patricia Garrido Llamas

on multiples las causas que se apuntan como instigadoras de la recien-
S te escalada en los precios de los alimentos: incremento de renta que ha
ocasionado cambios en la dieta en grandes masas de la poblacién mundial,
falta de la necesaria inversién en agricultura durante décadas, dificil acceso
a la tierra por parte de los pequefios productores, desplazamiento poblacio-
nal del campo a las ciudades, competencia por los recursos por parte de la
industria de biocombustibles (;0 habria que hablar mds bien de necrocom-
bustibles?)..., pero, cuando hablamos de la velocidad de vértigo con que se
ha producido esta escalada de precios, principalmente durante los dltimos
18 meses, los dedos acusadores sefialan casi de forma undnime a una dnica
causa: la especulacién sobre materias primas agricolas o commodities en los

mercados de futuros.

Mercados de futuros y especulacién

En efecto, no es fruto de la casualidad que el alza de precios de los ali-
mentos haya alcanzado velocidad de crucero precisamente en el dltimo afio
y medio, en el que se ha desplegado en todo su apogeo la crisis inmobiliaria
y financiera a nivel mundial que tuvo como hito significativo el crash del
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mercado de hipotecas de baja calidad crediticia o subprime en los Estados
Unidos en agosto de 2007, y que, a tenor de los acontecimientos mds recien-
tes, parece que ain no ha tocado fondo. Si hay algo verdaderamente global
en el mundo actual, son los mercados financieros: en cuestién de segundos
y con sélo una llamada de teléfono o un parpadeo luminoso en una panta-
lla de ordenador, operadores de los mercados o traders, fondos de inversién
y de pensiones, hedge funds, bancos de inversién, sociedades de bolsa y has-
ta fondos soberanos y bancos centrales trasladan cantidades de dinero
inimaginables para el comiin de los mortales y que muchas veces superan el
PIB de varios paises de una plaza financiera a otra, de un activo a otro, siem-
pre a la bisqueda de una mayor rentabilidad.

El financiero de origen htingaro George Soros, que sabe bien de lo que
habla puesto que, especulando contra la libra esterlina con el inmenso patri-
monio de sus fondos de inversién, casi logrdé, en aquel famoso Miércoles
Negro de 1992, llevar a la quiebra al Banco de Inglaterra y al gobierno de
Thatcher a los bancos de la oposicién, senala que el desarrollo de los merca-
dos financieros internacionales actuales comienza con el progresivo levanta-
miento de los controles de capitales en los distintos paises a partir de la déca-
da de los 60 del siglo pasado. Puede decirse, apunta Soros, que los mercados
financieros globales empiezan a emerger en los anos 70, cuando se constitu-
ye la OPEP, el precio del petréleo sube y los paises exportadores de crudo dis-
frutan repentinamente de enormes superdvit, mientras los importadores tie-
nen que financiar grandes déficit. La globalizacién recibe un espaldarazo defi-
nitivo en la década de los 80, con las politicas neoliberales de Margaret That-
cher y Ronald Reagan, destinadas a apartar al Estado de la economia y dejar
al mecanismo del mercado hacer su trabajo. Soros sitda en esa fecha el
comienzo de la fase actual del capitalismo global (Soros, G., 2004).

En el argot bursitil se dice que el dinero es como el agua: si no corre, se
estanca y se pudre. Ha de moverse continuamente, siempre en busca de
nichos de mercado o ventanas de oportunidad por explotar. Cuando los tipos
de interés se sittian por debajo de la inflacién, los inversores tienen que mover
su dinero de sector en sector, en busca de mayor rentabilidad. Desesperados
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por obtener una ganancia rdpida, durante los tltimos 18 meses, los operado-
res del mercado han sacado millones de millones de délares de los mercados
de bonos, de acciones y de hipotecas y los han invertido en masa en los de
materias primas y alimentos. Es lo que se conoce en Wall Street como el
superciclo de las commodities (Macwhirter, 1., 2008). Los inversores saben
que los precios de las materias primas suelen subir cuando otros tipos de acti-
vos bajan y, ademds, consideran que estamos en medio de una tendencia a
largo plazo, que hard que los precios de los alimentos se mantengan altos
durante muchos afios. Las previsiones de la FAO-OCDE parecen datles la
razén: la previsidn para el periodo 2008-2017 es que los precios de la mayo-
ria de las commodities agricolas se estabilicen en los niveles inmediatamente
anteriores al repunte que hemos visto en el dltimo afio, es decir, a niveles
mucho mds altos de los que han mantenido en los tltimos 10-12 anos.

Tenemos asi que las burbujas especulativas a escala planetaria se suceden
unas a otras: tras el pinchazo de la burbuja de internet en el afno 2000, vino
el de la inmobiliaria en 2007. Todavia en 2006 el Fondo Monetario Interna-
cional afirmaba que “todo indicaba que los mecanismos de garantia de los
préstamos inmobiliarios en los Estados Unidos seguian siendo relativamente
efectivos”. Sin embargo, la burbuja inmobiliaria exploté en agosto del afio
pasado, originando una crisis crediticia global, y los especuladores hubieron
de recurrir a la resurreccién de un “antiguo Eldorado”: los mercados cerealis-
tas (Halimi, S., 2008). Asi, en los dltimos nueve meses de 2007 el volumen
de capitales invertidos en los mercados agricolas se multiplicé por cinco en la
Unién Europea y por siete en los Estados Unidos (Baillard, D., 2008).

La creacién de mercados de futuros sobre materias primas o commodities
agricolas tiene su razén de ser. Como sefiala un documento explicativo del
ROFEX, el mercado de futuros de grano de Rosario (Argentina), “los incon-
venientes que se generaban en la comercializacién de commodities de produc-
cién estacional dieron lugar, a lo largo de la historia, al desarrollo de multi-
ples modalidades de contratacién que culminaron con la creacién de los mer-
cados de futuro”. Expone el ejemplo de cereales y oleaginosas, de produccién
anual y cuyo ciclo se caracteriza por una abundante oferta durante la época
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de cosecha, una progresiva disminucién de las existencias a medida que trans-
curren los meses y una escasez de mercaderfa en el periodo inmediato ante-
rior a la nueva recoleccién. Dicho proceso, ademds, se ve afectado por los fac-
tores climdticos y de acopio y transporte de los granos, “lo que generaba gran-
des incertidumbres acerca de los precios tanto en el comprador como en el
vendedor” (Zaiat, 2008). Es decir, los futuros, como cualquier otro produc-
to derivado, tienen su razén de ser en la transferencia de riesgo. Los merca-
dos de futuros sobre materias primas agricolas nacen como una respuesta a
los problemas de estacionalidad y a la incertidumbre causada por factores cli-
mdticos a los llamados operadores o maders comerciales de este tipo de pro-
ductos y puede afirmarse que cumplen dos funciones esenciales: la formacién
de precios y la cobertura. Asi, las transacciones de commodities que tienen
lugar fuera de los mercados de futuros se basan a menudo en los precios esta-
blecidos en estos mercados. Cobertura es el proceso mediante el cual quienes
negocian en commodities, compensan los riesgos de fluctuacién de los precios
comprando o vendiendo futuros (IFPRI Forum, 2008).

Como indican la FAO y la OCDE, en su informe conjunto de 2008, los
precios de los mercados de derivados de los Estados Unidos, en los que se coti-
zan opciones y futuros sobre trigo, maiz y granos de soja, entre otros muchos,
constituyen una referencia habitual de precio entre los llamados #raders comer-
ciales. Pero los participantes habituales de los mercados agricolas se han visto
sorprendidos por el aumento de dichos precios y por la volatilidad de los mis-
mos: algunas variaciones diarias de precios en 2008 han sido mucho mayores
que las fluctuaciones en los niveles de precios observadas desde hace algunos
afios. Los nuevos participantes que estdn entrando en estos mercados estdn
introduciendo cantidades ingentes de fondos y algunos observadores se cues-
tionan si son la principal causa que ha contribuido al alza y variabilidad de los
precios en los mercados agricolas. La participacién de estos nuevos agentes, que
parecen moverse por razones de mera diversificacion de riesgos, en lugar de por
una valoracién seria de los niveles de precios existentes en el mercado, se ha
convertido en una cuestién clave. Los llamados inversores institucionales (fon-
dos de pensiones y de inversién, sociedades de valores y bolsa, casas de inver-
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sién), normalmente cubren los riesgos de sus carteras de inversién tomando
una ‘posicién larga’ (es decir, adquiriendo una obligacién de compra) en con-
tratos de futuro cuyo vencimiento estd préximo. Los datos sobre la actividad de
los llamados #raders no comerciales en los mercados de derivados estadouniden-
ses, facilitados por la Commodity Futures Trading Commission (CFTC), arro-
jan cierta luz sobre el comportamiento y escala de las operaciones de estos
inversores institucionales. Asf, encontramos que la posicién abierta (es decir, el
nimero de contratos ain por vencer que estdn siendo negociados) en futuros
sobre maiz ha pasado de 0,66 millones de contratos en febrero de 2005, a 1,45
millones en febrero de 2008, y en este mismo perfodo la participacién de los
llamados #raders no comerciales en el total de posicién abierta larga pasé de un
17% a un 43%. En trigo el nimero de contratos crecié de 0,22 millones a 0,45
millones durante el mismo periodo y la participacién de los #raders no comer-
ciales en la posicién abierta larga total aumenté del 28% al 42%. Los datos son
similares para el caso de los granos de soja, mientras que en el caso de contra-
tos sobre azicar el nimero de contratos crecié durante ese periodo, pero la par-
ticipacion de #raders no comerciales en el total de posicién abierta larga se man-
tuvo en torno a un tercio. En el periodo de referencia los volimenes negocia-
dos mensualmente crecieron un 85% para el caso del mafz, un 125% para el
trigo y un 56% para los granos de soja y se triplicaron en el caso del azicar.
Datos suplementarios confirman que los inversores institucionales tienden a
tomar posiciones unidireccionales (‘largas’ o de compra) y que estas entidades,
junto con otros participantes no habituales como son los bancos, suponen una
porcién del mercado cada vez mayor (FAO-OCDE, 2008).

El andlisis del papel que juegan los inversores institucionales no deberfa
simplificarse excesivamente, pero lo cierto es que por que alguna de estas fir-
mas tenga una estrategia de inversién coherente ello no permite generalizar
este comportamiento a todas las demds. El efecto agregado de todas sus acti-
vidades estd suponiendo una notable presién al alza sobre los precios de los
mercados de derivados en el corto plazo. Como afirma David King, secretario
general de la Federacién internacional de productores agricolas, “aunque es
dificil estimar el impacto real de esta especulacién financiera, ciertamente ha
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influido sobre los precios, aunque sélo sea por el hecho de que en un afio nor-
mal lo que se negocia en el mercado de futuros de Chicago (el principal a nivel
mundial en commodities agricolas) viene a ser unas 20 veces la cosecha anual
de trigo en los Estados Unidos. Pero en 2007/2008 estos movimientos equi-
valieron a mds de 80 cosechas”. Estd por ver cudl es el impacto a mds largo pla-
zo, pero un incremento de la volatilidad de los precios es un resultado mds que
plausible, dado el volumen de estas inversiones de cardcter no comercial y el
hecho de que entran y salen de las commodities, segtin encuentran (o no) alter-
nativas de inversién mds rentables (FAO-OCDE, 2008).

Existe un importante debate sobre si la especulacién es una causa o mds bien
un sintoma del alza de precios de los alimentos y la disfuncién de los mercados
de materias primas agricolas. Por un lado, son muchas las voces autorizadas
(desde el director de la FAO, Jacques Diouf, hasta el director del Programa de
medio ambiente de Naciones Unidas (UNEP), o el Relator especial de Nacio-
nes Unidas para el Derecho a la alimentacién, Jean Ziegler) que apuntan a los
flujos de cardcter especulativo procedentes de fondos de inversién, hedge funds,
fondos que replican indices de commodities y otros inversores similares, como
un factor fundamental en el alza de precios de los alimentos. En este sentido
paises como China o India han prohibido ya desde el afio pasado el zrading de
futuros sobre algunas materias primas agricolas como el arroz, trigo, el aceite de
soja o las patatas. El enorme flujo de capitales especulativos estd ademds distor-
sionando los mercados de futuros, hasta el punto de hacer que no cumplan sus
dos funciones fundamentales de formacién de precios y de cobertura. En efec-
to, los precios de los mercados de futuros no reflejan la situacién real de oferta
y demanda en los mercados agricolas. Ademds, se estd empezando a ver que, al
vencimiento de los contratos en los mercados de materias primas agricolas de
los Estados Unidos, los precios de los futuros y del mercado de contado no con-
vergen como deberfan, por lo que los futuros no proporcionan una cobertura
efectiva contra fluctuaciones de precios. El problema viene ocurriendo con la
suficiente frecuencia en los dltimos afios como para que algunos operadores del
sector agricola describan los mercados de futuros como ‘rotos’. La elevada vola-
tilidad de los precios constituye también un grave problema en los mercados de
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futuros agricolas. En los primeros meses de este ano, la volatilidad en algunos
mercados de futuros agricolas claves ha sido extremadamente alta: el triple de
la media histérica mensual para el caso del trigo y los granos de soja y el doble,
para el maiz. La elevada volatilidad significa que aquellos que operan con futu-
ros tienen que depositar mds fondos para mantener sus coberturas, lo cual pue-
de resultar muy dificil o incluso imposible en el contexto actual de crisis credi-
ticia y escasez de liquidez, llevando a la entidad reguladora del mercado a anu-
lar los contratos e incautar los fondos ya depositados. Sin duda, esta combina-
cién de problemas de convergencia de precios y elevada volatilidad ha hecho
que los mercados de futuros sobre materias primas agricolas sean estimadores
menos fiables de los precios en el futuro, y disminuido su utilidad como ins-
trumentos de gestién del riesgo para productores y consumidores agricolas
(IFPRI Forum, 2008).

Ortros autores se muestran muy escépticos respecto al papel de los flujos de
cardcter especulativo sobre el alza de precios de los alimentos, como es el caso
del economista Paul Collier, que apunta a restricciones y rigideces en el lado de
la oferta y a una insuficiente globalizacién, especialmente en Africa, que ha lle-
vado a un abandono de la agricultura comercial a gran escala a favor de los
pequenos productores, que claramente no son capaces de producir lo suficien-
te (Collier, P, 2008). Asimismo Martin Wolf, analista de Financial Times, con-
sidera que el problema es de insuficiencia de la oferta cerealista: senala que la
produccién agregada de maiz, arroz y granos de soja se estancé en 2006 y 2007,
debido en parte a la situacién de sequia y en parte al elevado precio del crudo.
Con un débil crecimiento de la oferta y fuerte incremento de la demanda los
inventarios de cereales han caido a sus niveles minimos desde principios de los
afos 80. Los inventarios decrecientes, sefiala Wolf, hacen perder base a la teo-
rfa de que la especulacién ha producido el alza de precios, porque los inventa-
rios crecerfan, no disminuirfan, si existiera presién especulativa sobre los pre-
cios para situarse por encima de los niveles de mercado (Wolf, M., 2008).

En la misma linea, Paul Krugman, de la Universidad de Princeton, seha-
la que el precio de una determinada materia prima, es el nivel al que se
encuentran oferta y demanda vy, por tanto, la especulacién puede presionar
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los precios al alza en el mercado de futuros, pero esta presién sélo se trasla-
dard al mercado de contado si el precio mds elevado de los futuros de alguna
manera reduce la cantidad disponible para los consumidores finales. El meca-
nismo mds habitual para que esto ocurra es un incremento de los inventarios,
cuando los inversores acumulan y retienen la materia prima en espera de que
los precios del mercado de contado suban mds adelante. Si esto no ocurre (el
precio del mercado de contado no sigue al de los futuros), el precio de los
futuros caerd, porque se pierde dinero comprdndolos. Por tanto, la especula-
cién en los mercados de futuros sélo ejercerd presién al alza sobre los precios
de contado en el caso de que haya acumulacién de existencias y Krugman no
encuentra ninguna evidencia en las estadisticas oficiales de los inventarios
agricolas de que esto esté ocurriendo (Krugman, P, 2008).

Sin embargo, el politélogo Robert Paarlberg sefiala un agujero en este
argumento de Krugman: puede que la acumulacién de existencias se esté
dando a nivel de consumidor final, o en alguna parte de la cadena muy pré-
xima a éste, y de forma oculta, de modo que se acaba convirtiendo en un
factor significativo en la economia agricola global. Afirma que la acumula-
cién de arroz por parte de los hogares en Asia, o por parte de pequefios
importadores que, asustados por el alza de los precios, compran existencias
para 6 meses en enero o febrero, en lugar de espaciar sus compras a lo largo
del semestre. Esta situacién puede acabar suponiendo una acumulacién de
existencias significativa cuando se multiplica por millones de familias o
miles de pequefas empresas. Advierte de que es simplemente demasiado
pronto para saber si se estd produciendo una acumulacién de existencias
importante o no, especialmente dado el desfase temporal de la mayoria de
las estadisticas (IFPRI Forum, 2008).

Desde luego, algo de acumulacién a nivel doméstico se estd dando: en
Filipinas, en Perd, en India, en los Estados Unidos. Aunque la mayor acumu-
lacién se estd realizando precisamente por parte de los Gobiernos nacionales:
las prohibiciones a las exportaciones son la forma principal de apartar gran-
des cantidades de alimentos de los mercados internacionales. Al menos 29
paises han impuesto limites a sus exportaciones de alimentos, con el fin de
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reconstruir sus reservas nacionales y mantener los precios bajos en sus merca-
dos domésticos. Entre ellos, 14 han impuesto limites al comercio de arroz y
mds de una docena han limitado las exportaciones de maiz y algunos de los
grandes productores también han reducido sus exportaciones de trigo (IFPRI
Forum, 2008). Cabe preguntarse si con estas restricciones a la exportacién se
estardn aliviando momentdneamente los picos de demanda doméstica de ali-
mentos, pero a medio y largo plazo, cabria preguntarse si quizds no se estard
echando mds lefia al ya de por si vivo, fuego de la especulacion.

Recomendaciones en el dmbito de la Unién Europea

En cuanto a los mercados agricolas de contado la Politica agraria comin
(PAC) de la Unién Europea se articula sobre la base de las disposiciones del
Reglamento nim. 1234/2007, del Consejo, de 22 de octubre de 2007, que
ha creado una organizacién comin de mercados agricolas (OCM) para
Espafa y los restantes Estados miembros y viene a sustituir a 21 Reglamen-
tos base del Consejo, que creaban OCM para distintos productos y a 3
Reglamentos adicionales, que establecian normas especificas para ciertos
productos, pero sin crear una OCM para ellos. Este Reglamento dnico regu-
la el régimen de intervencién publica para algunos productos, que tiene
como finalidad la de contribuir a la estabilidad de los mercados europeos,
en el caso de que los precios de mercado, en una determinada campafia, des-
ciendan por debajo del llamado precio de referencia.

Se establece también la posibilidad de retirar temporalmente existencias
de los mercados, asi como de conceder ayudas para el almacenamiento pri-
vado y comercializacién de algunos productos y sistemas de limitacién de la
produccién o de ‘cuotas’, todo ello en aras de sostener los precios en los mer-
cados de contado y asegurar los ingresos de los productores comunitarios.
Este mecanismo europeo de intervencién para la regularizacién de los mer-
cados agrarios se instrumentaliza en Espafia a través del Fondo espafol de
garantia agraria (FEGA). Como hemos visto, el objetivo de la intervencién
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en los mercados agricolas europeos es habitualmente el de sostener los pre-
cios. Sélo los articulos 186 y 187 de dicho Reglamento tnico establecen la
posibilidad de que la Comisién adopte las medidas necesarias en el caso de
que algunos productos como el azicar, ldpulo, carne de vacuno, de ovino,
caprino o porcino, los huevos y aves de corral, el aceite de oliva, cereales,
leche y productos ldcteos alcancen tales niveles de precios en el mercado
comunitario o en el mundial que interrumpan o amenacen interrumpir el
suministro y perturben o amenacen perturbar los mercados. La dnica medi-
da explicita que establece el Reglamento en tales casos es la suspensién total
o parcial de los derechos de importacién de determinadas cantidades. Pero
serfa deseable que, a través de un posterior desarrollo legislativo (el Regla-
mento es atin joven, pues entr$ en vigor el 1 de enero pasado), se recogie-
ran mds medidas concretas, que exigieran mayor transparencia sobre las
transacciones y eliminaran précticas puramente especulativas, como la acu-
mulacidn, y que garantizaran el acceso de todos los consumidores y produc-
tores al mercado y la estabilidad de precios, que va mds alld del mero soste-
nimiento artificial de estos cuando bajan.

La reforma de los mercados de futuros sobre materias primas puede ser un
primer paso importante para luchar contra la especulacién. Especialmente en
los Estados Unidos, que es donde se encuentran los mayores mercados orga-
nizados de materias primas y donde se fijan los precios internacionales de
referencia de los alimentos. En este sentido, un grupo de trabajo a nivel fede-
ral, encabezado por el organismo regulador de los mercados, la Commodity
Futures Trading Commission, estd planteando una posible reforma de los
mercados de futuros estadounidenses (IFPRI Forum, 2008). Algunas de las
iniciativas legislativas que probablemente se van a adoptar son:

— Implementar reformas técnicas, especialmente en cuanto a la entrega
de materias primas al vencimiento de los futuros con objeto de refor-
zar la conexién entre los mercados de futuros y los de contado.

— Exigir informacién mds completa y detallada sobre las transacciones,
para que sea mds fdcil detectar cudndo se estd produciendo especula-
cién y determinar cémo estd afectando a los mercados.
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— Revisar los limites autorizados de tamano de las posiciones especulati-
vas, especialmente para los fondos que intentan replicar indices bursd-
tiles.

— Revisar los mdrgenes que han de depositar los inversores para negociar
futuros, exigiéndoles el depésito de cantidades mayores.

— Reformar las leyes que regulan los fondos de pensiones a fin de limi-
tar su capacidad de invertir en futuros sobre materias primas.

Todas las reformas que vayan encaminadas a incrementar la transparen-
cia de los mercados son cruciales, porque permitirdin comprender mejor
cémo y cudndo los mercados se ven afectados por la especulacién. Sin
embargo, aquellas reformas que podrian suponer la expulsién de algunos
operadores del mercado (como, por ejemplo, exigir el depdsito de mayores
mdrgenes al contratar futuros), son mds controvertidas, porque la presencia
de menos operadores puede suponer menos liquidez y, por tanto, mercados
menos eficientes (IFPRI Forum, 2008).

Las iniciativas destinadas a excluir totalmente del mercado a algunos par-
ticipes, cuando no directamente el cierre o suspensién de algunos mercados
de futuros agricolas, como ha ocurrido en China, India o Vietnam, acaban
suponiendo, al fin y a la postre, menores posibilidades para los productores
de cubrir sus riesgos de precios y produccién. Segin indica el Grupo de tra-
bajo de alto nivel para la crisis alimentaria global, de Naciones Unidas, para
mejorar la eficiencia de los mercados internacionales de alimentos, tiene
mucho mds sentido reforzar el andlisis y supervisién de los mercados de ali-
mentos, de contado y de futuros, a fin de limitar las posibilidades de que la
excesiva especulacién incremente la volatilidad de los precios. Resulta nece-
sario, afirman igualmente, realizar un andlisis mds exhaustivo que demues-
tre que las inversiones de cardcter especulativo realizadas por fondos de
inversion para cubrir el riesgo de inflacién, asi como el debilitamiento del
délar, han incrementado la volatilidad de los mercados agricolas, de oro y de
petréleo. Dado el impacto directo que tiene la volatilidad de precios en los
mds pobres, de este andlisis podria desprenderse la necesidad de adoptar
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medidas adicionales para asegurar que la utilizacién de estos mercados como
un medio para obtener una rentabilidad financiera de forma répida no pre-
domina sobre su rol esencial como un medio para que los productores agri-
colas gestionen los riesgos propios de su actividad (High Level Task Force
for the Global Food Crisis, 2008).

La incertidumbre sobre los precios de sus productos es el peor enemigo de
un productor agricola. Sin estar seguro de alcanzar determinados niveles de
venta de su produccién, ningdn productor puede correr el riesgo de acometer
las necesarias inversiones e innovacién que le lleven a aumentar su produccién.
Los mercados de futuros y unos mercados de contado libres y transparentes
pueden ser un componente fundamental de un conjunto de instituciones y
productos que ayuden a los productores agricolas y a los consumidores a ges-
tionar sus riesgos de precio y produccién. El problema de la especulacién en
los mercados viene dado, como sefiala Joachim von Braun, del International
Food Policy Research Institute, por el hecho de que la especulacién excesiva
causa disfunciones graves en los mercados y, sin mercados que funcionen ade-
cuadamente, los incentivos a la inversién no se traducen en un estimulo a la
produccién, siendo precisamente los pequefios productores agricolas de los
paises en desarrollo quienes acaban sufriendo las peores consecuencias de la
volatilidad de precios y la inestabilidad de los mercados (IFPRI Forum, 2008).

Recomendaciones

Resulta dificil hablar de posibles politicas y medidas de lucha contra la
especulacién sobre los precios de los alimentos, en los mercados de futuros,
que pudieran ser adoptadas en Espafia, cuando no se negocian futuros sobre
materias primas agricolas en ningin mercado organizado nacional, lo cual,
ademds, es la tdnica general en el resto de plazas financieras europeas.

Pese a que las posibilidades de actuacién son pocas, cabria la posibilidad
tinicamente de actuar sobre los grandes inversores institucionales espafoles,
con el fin de exigirles mayor transparencia y obligarles a ofrecer una mayor
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informacién sobre sus transacciones en derivados sobre materias primas
agricolas. Las lineas de actuacién ha de pasar por limitar su operativa en este
tipo de productos, reduciendo las posibilidades de realizar operaciones con
algdn cariz especulativo, de modo similar a como se ha limitado en fechas
recientes la posibilidad de tomar posiciones ‘cortas’ o realizar ‘ventas en des-
cubierto’ sobre determinados valores bancarios que cotizan en la bolsa espa-
fiola, al objeto de mitigar los efectos de la crisis financiera.

Este hecho se ha de materializar en la actuacién sobre los inversores ins-
titucionales que actien en los grandes mercados de futuros americanos y
que estdn sometidos a legislacién espafiola. Estos son los casos de los fondos
de pensiones e inversién que se comercializan en Espafa y, por tanto, tienen
inversores y participes espafoles.

Las agentes sobre los que se podria actuar son:

— Los fondos de pensiones espafoles. Sélo pueden operar en derivados

que coticen en mercados organizados de la OCDE desde hace 4 anos
y exclusivamente con cardcter de cobertura, nunca con el objetivo de
especular. Por lo tanto, no existe un margen de mayor intervencidn.

— Sobre los fondos de inversién y otros inversores institucionales (como

las SICAV), domiciliados en Espafia, o que operan en Espana a través
del llamado ‘pasaporte europeo’ creado por la Directiva europea de
mercados de instrumentos financieros, cuya transposicién a nuestro
ordenamiento juridico supuso una importante reforma de la Ley del
Mercado de valores a finales de 2007. Esta Directiva europea abrié la
puerta a los fondos de inversién espafioles para operar en mercados de
contado y de derivados de materias primas. Sin embargo, el regulador
espanol, la Comisién nacional del mercado de valores, no ha dado adn
luz verde a la operativa de los fondos de inversién espafioles en deriva-
dos sobre materias primas, a la espera de un desarrollo legislativo espe-
cifico de las disposiciones de la Directiva de mercados en este sentido.

Esto supone que existe una oportunidad de introducir en la legislacién
espafiola algunas medidas que limiten en un futuro préximo las operaciones
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puramente especulativas en los mercados de derivados de materias primas
agricolas por parte de este grupo de inversores institucionales.

Aunque en la prictica, en la actualidad, la posibilidad efectiva de poner
freno a la especulacién sobre los precios de los alimentos, actuando sobre
este tipo de inversores, tiene un margen muy estrecho. Puede decirse que los
fondos de inversién espafoles pricticamente no operan en los mercados de
materias primas en los que si estdn autorizados a operar directamente a dia
de hoy (los de contado), fundamentalmente por la dificultad operativa que
entrafian y la relativa poca ‘profundidad’ que ofrecen este tipo de mercados,
frente a los mercados organizados en que cotizan otros activos financieros.

En cuanto a los mercados de futuros sobre materias primas agricolas; las
trabas legales existentes, la complejidad de estos instrumentos derivados, la
dificultad que entrafia su valoracién y las exigencias de la legislacién espa-
fiola en materia de valoracién y liquidez de las participaciones en fondos de
inversién hacen que, en la actualidad, los fondos espafioles tinicamente ope-
ren en derivados sobre materias primas, a través de la adquisicién de parti-
cipaciones en fondos de inversidn extranjeros, que sf invierten en los merca-
dos internacionales de futuros sobre materias primas.

El abanico de posibles medidas para limitar las operaciones de cardcter
especulativo sobre los precios de los alimentos, al alcance del regulador espa-
fiol de los mercados de valores (la CNMYV), seria por tanto a dia de hoy muy
escaso y de efectividad mds bien reducida y podria ejercerse s6lo de forma
indirecta: mediante la limitacién a los fondos de inversién espafoles de la
posibilidad de adquirir participaciones en aquellos fondos extranjeros que
claramente se dediquen a operaciones especulativas en los mercados interna-
cionales de futuros sobre materias primas agricolas.



Los biocombustibles y su impacto
en la crisis alimentaria

José Luis Vivero Pol y Carmen Porras Gémez

a crisis alimentaria® ha golpeado fuerte al mundo durante el 2008. Al
L igual que en 1974 este afio serd analizado en los libros de historia como
el afo en el que el mundo se asusté de nuevo ante el alza desmesurada de los
precios de los alimentos. Con el precio del petréleo por encima de 100 déla-
res el barril, la produccién de materia prima para la elaboracién de biocom-
bustibles se ha convertido en un negocio altamente rentable. El mundo estd
atravesando una enorme crisis mundial, la que muchos denominan la prime-
ra crisis global mundial, y que se manifiesta en diversos frentes: la crisis finan-
ciera, con la moneda de referencia en minimos histéricos, la crisis inmobilia-
ria, que tan severamente estd golpeando a Espana, la crisis del petréleo, la cri-
sis medioambiental con el cambio climdtico que tenemos encima, la crisis de
la hegemonia estadounidense y, ademds, la crisis alimentaria.
Esta situacién tiene lugar en un mundo donde casi la mitad de su pobla-
cién (2.600 millones de personas) vive con menos de 2 délares al dia, de los
cuales 1.400 millones estén considerados pobres extremos® donde se antici-

3 Aunque hablaremos de crisis alimentaria a lo largo del texto para ser coherentes con el resto de los capitulos, los
autores defienden que no estamos ante una verdadera crisis alimentaria, pues no faltan alimentos y la oferta es mds
que suficiente para satisfacer las necesidades de la poblacién mundial. El problema es el acceso a los alimentos, por
una gran desigualdad de ingresos. Durante buena parte del 2007 y 2008 hubo un pdnico global especulativo que
se transmitié a través de los canales de comunicacién globales a todo el planeta (Vivero y Pascoe, 2008).

4 Segtin una revisién reciente de las estadisticas de pobreza del Banco Mundial, han aparecido 400 millones mds
de pobres extremos, lo cual hace que el mundo sea mds pobre de lo que pensdbamos (Chen y Ravallion, 2008).
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pa una importante crisis del agua, donde el progreso agricola necesario para
producir mds alimentos por unidad de drea con mayor eficiencia se ha estan-
cado’ y donde se desperdician sin consumirse entre el 40 y el 60% de los ali-
mentos producidos en el mundo desarrollado (Pascoe y Vivero, 2008).

En este marco de crisis mundial vamos a analizar qué papel han jugado
y pueden jugar los biocombustibles a futuro. Les han acusado de ser uno de
los causantes de esta crisis mientras que, por otro lado, han minimizado su
impacto aduciendo que su porcentaje de participacién en la economia ener-
gética y agricola es muy bajo. Sin embargo, las implicaciones comerciales y
estratégicas de los biocombustibles van mds alld de su valor actual de merca-
do, y eso es lo que vamos a ver en este trabajo. Los biocombustibles tienen
y, sobre todo, tendrdn un importante papel en la seguridad alimentaria de la
poblacién mundial, el medio ambiente y el cambio climdtico y, en general,
en todo el medio rural y la agricultura. Sirva de ejemplo que, si se cumplie-
ra la proyeccién que estima que la biomasa podria suministrar alrededor de
un 25% del consumo mundial de combustibles para automdviles en 2050,
serfa necesario usar el 20% de la tierra cultivable del mundo.

De hecho, una vez pasado el entusiasmo inicial de muchos politicos, cienti-
ficos e incluso presidentes de gobierno, que vefan los biocombustibles como la
panacea para acabar con el hambre y contribuir a mitigar los efectos del cambio
climdtico®, cada vez se estdn alzando mds voces que cuestionan no sélo su impac-
to en la seguridad alimentaria de los hogares pobres, sino, incluso su impacto
global para ayudar a mitigar el cambio climdtico pues su eficiencia energética en
muchos casos no es positiva para el medio ambiente, y la eliminacién de bos-
ques para plantar biocombustibles estd haciendo mds dafio que bien. Y estds
voces contra los biocombustibles no vienen solamente de movimientos sociales,
organizaciones campesinas o universidades contestatarias, como era costumbre,
sino que proceden, ademds, de gobiernos y organismos internacionales’.

5  Especialmente cuando hablamos de tecnologfas adaptadas a pequefios agricultores de escasos recursos que viven
en 4reas marginales. Estos hogares rurales siguen constituyendo el 75 % de los hogares hambrientos del mundo.
6 Biocombustibles contra el hambre y Energfa Verde fueron dos esloganes muy usados durante 2006 y 2007.
7 John Beddington, asesor cientifico principal del gobierno britdnico (diario El Pafs, 7 de marzo de 2008) y Joset-
te Sheeran, directora ejecutiva del Programa Mundial de Alimentos (diario The Independent, 6 March 2008).
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No todos los biocombustibles afectan por igual a la seguridad alimentaria

Los biocombustibles no han de ser tratados como un grupo homogéneo
de cultivos con problemdticas similares o rentabilidades e impactos sociales
comparables. El término biocombustibles engloba una amplia variedad de
especies, formas de cultivo, métodos de procesamiento y modelos de comer-
cializacién que tienen diversas implicaciones sociales, medioambientales y
politico-estratégicas. Para la seguridad alimentaria el impacto de los biocom-
bustibles dependerd mucho del tipo de cultivo y del modelo de produccién.

Los biocombustibles son combustibles renovables de origen biolégico,
producidos directa o indirectamente a partir de biomasa, y que se pueden
presentar tanto en forma sélida (residuos vegetales, fraccién biodegradable
de los residuos urbanos o industriales) como liquida (bioalcoholes, biodie-
sel) y gaseosa (biogds). Se dividen actualmente entre biocombustibles de pri-
mera generacién y de segunda generacidn, y es aqui donde estd una de las
claves de su incidencia en la crisis alimentaria.

Los biocombustibles de primera generacién son aquellos que se produ-
cen a partir de cultivos alimentarios®. Entre estos se incluyen el biodiesel
procedente de colza, soja, palma de aceite, girasol, coco, ricino y jatropha’,
y el etanol procedente de cafia de azdcar, maiz, sorgo, mandioca y remo-
lacha. Por otro lado, tenemos los biocombustibles de segunda generacién,
que son aquellos que se producen a través de la transformacién de culti-
vos no alimentarios o materia orgdnica procedente de desechos. Entre las
materias primas utilizadas tenemos la madera, los excrementos secos, des-
echos agricolas, desechos orgdnicos de los hogares, biomasa microbiana y
algas marinas. Estos biocombustibles del futuro estdn en fase experimen-
tal en la actualidad. Se estd buscando obtener etanol a partir de materias
bdsicas lignoceluldsicas" tales como hierbas, madera, residuos forestales y

8  En este sentido, conviene sefialar que algunos cultivos producen aceites que se usan también para alimentacién
(colza, palma de aceite, coco), mientras que en el caso especifico de la jatropha, ese aceite no se consume.

9  Lajatropha (Jatropha curcas) es un arbusto capaz de producir ingentes cantidades de aceite y tiene la capacidad de
crecer en terrenos desérticos o baldios y de regenerar el suelo, por lo que un buen cultivo para agricultura familiar.

10 Biomasa compuesta principalmente de lignina y celulosa, como drboles, hierbas y residuos agricolas como
los tallos de mafz triturados, el bagazo de cafia de aziicar y la paja.
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de cultivos y desechos municipales, aunque atin no se aplican comercial-
mente. También estdn desarrollindose nuevas tecnologias para producir
biodiesel a partir de grasas animales, aceites usados, madera y paja. Cuan-
do estas tecnologifas de segunda generacién lleguen a ser viables desde un
punto de vista econémico, podrian reducir la demanda de cultivos alimen-
tarios y forrajeros para la produccién de etanol y biodiesel. Pero por aho-

ra no es asi.

El modo de produccién es determinante

En funcién del cultivo, del sistema de produccidn, recoleccién y proce-
samiento, del modelo de negocio y de las politicas de promocién y acompa-
flamiento, los biocombustibles podrdn suponer una oportunidad viable de
escapar de la pobreza o una amenaza. Hay que descomponer el discurso glo-
bal y general sobre los biocombustibles en diferentes discursos segin el tipo
de cultivo, el modelo de produccién y la realidad socio-econémica y ecolé-
gica de la zona de produccién.

Algunos sistemas de produccién de bioenergfa exigen cantidades consi-
derables de agua (como la soja y la cafa de aziicar), lo que puede dismi-
nuir la disponibilidad de agua para irrigacién de cultivos alimentarios'.
Por otro lado, la jatropha, la mandioca, el ricino y la hierba elefante son
plantas de secano, que pueden cultivarse en terrenos con pendiente, eria-
les, sin mucha fertilizacién y con escasa mecanizaciéon. Estos cultivos tie-
nen mds potencial para ser cultivados a pequena escala, con escasa maqui-
naria y, por tanto, ser accesibles a los pequefios productores del mundo en
desarrollo.

11 Estamos en un momento de la historia en el cual, por primera vez, somos conscientes de que el agua es un
bien finito y muy demandado y que, por tanto, se convertird en un bien escaso y su economfa entrard en una
nueva fase de gestidn, valoracién comercial e interés estratégico.
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:Por qué los biocombustibles influyen en la crisis?

En todos los andlisis recientes sobre el alza de precios de los commodities
y la crisis alimentaria aparecen los biocombustibles como uno de los cuatro
principales causantes (Banco Mundial 2007, OCDE-FAO 2007, IMF
2008, Von Braun ez al., 2008), variando el grado de su importancia desde el
3% que aparece en un informe del gobierno de Estados Unidos (Lazear,
2008) hasta el 75% que figura en un informe interno del Banco Mundial
(BM) que no ha sido publicado, pero que fue filtrado al periédico britdnico
The Guardian (Mitchell, 2008). A pesar de las discrepancias en las cifras,
motivadas seguramente por intereses estratégicos y econémicos poco objeti-
vos, parece ya evidente que las directrices que han sido promovidas por la
Comisién Europea y Estados Unidos para estimular la produccién de bio-
combustibles han contribuido enormemente a aumentar la presidn, real y
especulativa, sobre el precio de los alimentos (FAPRI, 2008).

Las politicas de objetivos minimos de Estados Unidos y Europa para los
préximos afios y las subvenciones que las acompafian estdn tirando fuerte-
mente de la demanda mundial. EE UU se ha fijado como objetivo para el
2012 la produccién de 100.000 millones de litros de etanol, mientras que la
Unién Europea se ha fijado como meta que en el 2010 un 5,75% del com-
bustible de transporte sea de origen vegetal. S6lo en EE UU ya se destina el
30% de la produccidn total de maiz a producir etanol. Todo ello contribu-
ye a mantener altos los precios de los alimentos, pues un cambio de usos del
suelo para dejar de producir alimentos y producir mds biocombustibles
reducird atin mds la oferta global de alimentos. Como efecto colateral, tam-
bién aumenta el precio de los cultivos alimentarios que compiten por el sue-
lo, y cuya superficie se reduce.

El aumento en los precios de los alimentos es un factor determinante
para el acceso a los mismos. A la tendencia de crecimiento gradual y de lar-
go plazo se le ha unido recientemente una alta volatilidad, producto del
aumento en la demanda de biocombustibles y a causa de la especulacién
financiera que ha irrumpido en los mercados de futuros de commodities ali-
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mentarios. La volatilidad en los precios afecta en mayor medida a las perso-
nas con menores ingresos, ya que generalmente tienen menos capacidad de
adaptacién en el corto plazo. En los paises mds pobres y algunos emergen-
tes los alimentos constituyen parte importante del gasto mensual de la
poblacién, con rangos que oscilan entre 40 y 70% en los hogares en pobre-
za extrema. Esto implica que en los paises mds pobres serd mayor el efecto
inflacionario producido por el alza en los precios de los alimentos.

Los efectos perniciosos que el desarrollo de los biocombustibles acarrea-
rd en cada pais dependerdn de diversos factores tales como la escala y ubica-
cién de las instalaciones de procesamiento de biocombustibles o el acceso a
la tierra y otros recursos productivos. En el caso del etanol y del biodiesel de
soja y aceite de palma son muy importantes las economfas de escala, de
manera que las plantaciones grandes y modernas son mds rentables que las
de menor tamafio. Esto puede terminar en una concentracién de la propie-
dad que podria sacar a los agricultores mds pobres fuera de sus tierras, asi
como a una reduccién en la cantidad de personas ocupadas debido a la
mecanizacién de los procesos productivos. Estos métodos de produccién
son muy dependientes de agroquimicos y mecanizacién, aunque la intensi-
dad en el uso de mano de obra depende mucho del cultivo. La cafia de azd-
car, la yuca, el ricino y la remolacha azucarera suelen ser més intensivos en
mano de obra que la soja, el maiz, el trigo y el girasol. Por ejemplo, en la
produccién de etanol de cafia en Brasil se estd sustituyendo la corta a mache-
te, gran generadora de empleo, por maquinaria de dltima tecnologfa. Mien-
tras que en 1985 se producian 18.278 toneladas de soja con 1.694.000 agri-
cultores, en 2004 se producen 49.792 toneladas con apenas 335.000 traba-
jadores (Schlesinger, 2006). Adicionalmente, y mostrando el lado mds oscu-
ro de los biocombustibles, se calcula que en Brasil actualmente hay todavia
entre 40 y 80 mil esclavos para trabajar en las nuevas plantaciones de cafia
que se abren en la selva'.

En resumen, los riesgos socioeconémicos se puede concretar en a) despla-
zamiento de pequefios productores de las mejores tierras y procesos de con-

12 Como los 1.100 esclavos liberados por la Policfa Federal en el Estado de Pard (diario El Pais, 4 de Julio de 2007).
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centracién de tierras, b) cambios en la disponibilidad y precios de los insu-
mos agropecuarios, ¢) pérdidas de empleo por la alta mecanizacién de los
cultivos energéticos y e) el aumento general del precio del resto de produc-
tos alimentarios.

Impacto politico y estratégico del alza de precios de los alimentos

La denominada crisis alimentaria ha tenido consecuencias estratégicas
que nos parecen importantes y que van a poder analizarse mejor, conforme
vaya transcurriendo el tiempo y se vayan desarrollando sus efectos.

Los alimentos se hacen un bien estratégico. La seguridad alimentaria
nacional, entendida como la garantia de las necesidades bdsicas alimentarias
de tu poblacién a través de la produccién propia y el suministro seguro, va
a convertirse en una de las claves estratégicas que incidan en las politicas
internacionales de la préxima década. Los alimentos, de pronto, se han
hecho relevantes, y los hambrientos m4s visibles.

El hambre se hace un tema politico. La crisis alimentaria, sus consecuen-
cias politicas y la fractura producida en el sistema global de mercado (que
no fue capaz de calmar el pdnico y asegurar un suministro estable) han
hecho cambiar la percepcién en el seno del G-8 y de otros muchos paises
sobre la agricultura, los alimentos y los hambrientos. El hambre ha pasado
de ser vista como un problema humanitario y asistencial a ser un problema
politico que afecta la estabilidad de gobiernos aliados.

Hay una crisis severa en el sistema econémico mundial globalizado. La
crisis alimentaria ha sido otra sefal de aviso que se ha unido a la ya larga lis-
ta de fracturas del modelo de mercado neoliberal desregularizado y creador
de desigualdades. Este modelo primaba el actuar opaco y sujeto a escasas nor-
mas de los entes econémicos internacionales, las transnacionales, los bancos
y el dinero, todos ellos operando en paises donde los Estados se habfan visto
obligados a replegarse y hacerse casi invisibles. Se le habian transferido al
mercado funciones que antes estaban en los Estados, como velar por el bien-
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estar de los ciudadanos. Esta disfuncién aberrante, estimulada por el Consen-
so de Washington y el libre mercado, alimenté durante muchos afios tensio-
nes que finalmente estdn estallando de manera violenta y rdpida.

:En qué punto estd el debate internacional? Ganadores y perdedores...

La produccién mundial de biocombustibles en 2007 alcanzé la cifra de
47,4 millones de toneladas (39,5 millones son de etanol y 7,9 millones de
biodiesel)"?, representando el 1,7% de la demanda mundial de combustible
para automdviles y apenas el 0,3% del total de oferta energética global. Estos
biocombustibles se producen en algo mds de 14 millones de hectdreas, que
equivale aproximadamente al 1% de la tierra cultivable del mundo, propor-
cién que podria alcanzar del 2,5% al 3,8% para 2030 si se confirman las
predicciones que indican que los biocombustibles representardn entre el 4%
y el 7% de la demanda para el transporte por carretera (FAO, 2007b). Un
detalle inquietante es que la mitad del incremento del 4rea cultivada mun-
dial de los dltimos 4 cuatro afios corresponde a biocombustibles (Trostle,
2008).

En el 2007 la produccién de etanol habia crecido un 26% con respecto
al ano anterior, y la de biodiesel casi se habia duplicado. Sin embargo, el eta-
nol sigue siendo lider indiscutible, pues representa mds del 80% del sumi-
nistro mundial de biocombustibles liquidos. Actualmente numerosos paises
han implementado o estdn en proceso de implementar politicas o programas
que incentiven la produccién de biocombustibles liquidos.

Con los altos precios del petréleo y del carbén los biocombustibles se
estdn convirtiendo en una baza muy importante en la matriz energética, tan-
to por su facilidad para ser producidos (al menos la materia prima) como
por la reduccién de la dependencia de los paises no productores de petréleo
hacia los productores tradicionales. En la actualidad casi la mitad de la pro-
duccién mundial de biocombustibles se produce en paises en vias de de-

13 Fuente: EO. Lichts, empresa consultora internacional que da seguimiento al mercado mundial de commodities.



Josk Luis VIVERO PoL Y CARMEN PORRAS GOMEZ

sarrollo, especialmente en América Latina, lo cual aumenta su autosuficien-
cia energética y reduce su dependencia energética de otros paises.

Los precios de la energfa influyen desde hace largo tiempo en los precios
de los productos agricolas, debido a la importancia de los fertilizantes y la
magquinaria como insumos en los procesos de produccién. Un mayor uso de
los productos agricolas para la produccién de biocombustible reforzaria esta
relacién y podria provocar un incremento de la inestabilidad de los precios
de los alimentos. La tendencia en el precio de los biocombustibles en el mer-
cado mundial estd correlacionada positivamente con el precio del petréleo:
si el petréleo sube por encima de los 60 délares el barril (Schmidhuber,
2006), los biocombustibles se convierten en cultivos rentables y se incre-
menta su demanda, por lo que su precio sube. Cuanto mds sube el precio
del petréleo, més sube el precio de los biocombustibles'.

Ganadores

Aunque s6lo representan el 0,3% de la oferta energética mundial, los bio-
combustibles son un rubro en rdpida expansién. Ese pequefio mercado
mundial estd dominado por muy pocos paises: entre Estados Unidos y Bra-
sil se reparten el 90% de la produccién mundial de etanol, aunque tienen
origenes diferentes (cafia de aztcar en Brasil y maiz en Estados Unidos). La
produccién mundial de biodiesel estd algo mds repartida, aunque mds del
85% se produce en Europa a base de colza, con Alemania a la cabeza (54%).
Sin embargo, cada vez mds paises estén produciendo biodiesel en grandes
cantidades (Colombia, Malasia, Indonesia, India, China).

Los altos precios de los alimentos benefician a los paises que son expor-
tadores netos y que, ademds, tienen reservas de petréleo como Brasil, Argen-
tina y Kazajistdn. También benefician a aquellos paises que exportan una

14 Como la produccién de los biocombustibles depende de los ciclos agronémicos, que son ciclicos y regulares,
la respuesta a subidas drdsticas de demanda o de precios del petréleo no se pueden acompafiar de una ofer-
ta de biocombustibles inmediata, lo que contribuye a desfasar la oferta y la demanda y hace que el precio de
los biocombustibles siga subiendo.
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gran cantidad de cereales al mercado internacional como Australia y Nueva
Zelanda. Por otro lado, los paises mds afectados por esta subida de precios
de los alimentos son aquellos cuya dependencia de las importaciones ali-
mentarias es mayor, bien sea porque no tienen vocacién agricola (como las
islas del Caribe inglés), bien sea porque desmantelaron su agricultura de gra-
nos bdsicos en pos de una agricultura de exportacién de cultivos de alto
valor para el mercado internacional, como todos los paises de Centroaméri-
ca y México. Este dltimo pais es un caso paradigmdtico de la pérdida total
de soberania alimentaria, pues en menos de 10 afios pasé de producir sufi-
ciente mafz para alimentar a su poblacién a ser el segundo importador mun-
dial de maiz, s6lo por detrds de China.

Perdedores

A nivel nacional el impacto del alza de precios de los alimentos va a reper-
cutir especialmente sobre los grupos mds pobres, que destinan entre el 40%
y el 70% de sus gastos mensuales a la compra de alimentos. Estos hogares
que tienen menos de 2 délares por persona y dfa, o que no ganan suficien-
te para cubrir una canasta bdsica minima, sufrirdn directamente el encontrar
la comida mds cara. Las estrategias para afrontar esta situacién son diversas,
pero suelen implicar una reduccién del nimero de comidas, un empobreci-
miento de la variedad de la dieta (eliminando las carnes y los vegetales fres-
cos que son mds caros) y un empeoramiento de la calidad nutricional
(aumento de grasas vegetales, comida basura y gaseosas), lo cual repercute
en un aumento de la desnutricién y/o de la obesidad. De hecho, sélo en
América Latina, se prevé un aumento de los pobres entre 10 y 25 millones,
segiun CEPAL y BID, y muchos de ellos pasardn a engrosar las filas de los
hambrientos.

Especialmente dificil serd la situacién de los pobres urbanos (consumido-
res netos), pues estos hogares tienen menos mecanismos de compensacion
para conseguir alimentos, ya que no tienen tierra para producirlos o bosque
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donde conseguir frutos silvestres o lefia para vender. Sobre estos hogares cae-
14 todo el peso de la inflacién, que este afio estd subiendo en todos los pai-
ses como consecuencia de las subidas de los alimentos. En el drea rural los
agricultores de subsistencia apenas sentirdn los efectos de los precios de los
alimentos, pues producen gran parte de lo poco que comen y apenas comer-
cian en los mercados locales, menos afectados por los precios mundiales. Por
otro lado, los agricultores medianos que comercian gran parte de su produc-
cién de granos (productores netos) pueden salir beneficiados inicialmente,
pues verdn que el precio en los mercados de la capital o la cabecera departa-
mental ha subido y pueden conseguir mds ganancias. Lamentablemente los
insumos (fertilizantes y pesticidas) que usan en sus campos también han
aumentado, lo cual puede quedarse con todo el beneficio extra de los pre-
cios, e incluso hacerles perder dinero. Finalmente, los pequefios agricultores
(que son a la vez productores y consumidores) verdn sus ingresos seriamen-
te mermados por tener que comprar alimentos e insumos agricolas mds
caros, pero apenas verdn incrementados un poco los precios de los alimen-
tos que venden en el mercado local. En resumen, la inflacién alimentaria
serd sentida negativamente por todos los hogares, pero sus consecuencias
nutricionales serdn especialmente severas en aquellos hogares con menor
capacidad de absorcién de impactos externos por tener escasos medios de
vida para capear esta tormenta perfecta.

Politicas de promocién de biocombustibles en Espafa y la Unién
Europea

Los biocombustibles no nacieron ayer, aunque nos parezcan un fend-
meno del siglo XXI"”. La notable popularidad medidtica y su rdpido cre-
cimiento ha generado el interés de los legisladores e inversionistas del
mundo, considerando activamente a los biocombustibles en su agenda

15  En Brasil ha habido un programa nacional de promocién del etanol, denominado Proalcol, desde hace més
de 30 afios, con toda una industria de transporte y transformacién de este producto a partir de la cafia y una
industria automovilistica que ha adaptado la produccién de vehiculos ‘flexi’ a este combustible.



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

energética. Numerosos paises ya consideran a los biocombustibles como
un elemento clave en las estrategias de desarrollo rural y combate a la
pobreza, y como el motor para revitalizar la agricultura. Esto ha llevado
a distintos gobiernos a promulgar ambiciosas politicas pro-biocombusti-
bles, y a Europa y Estados Unidos a otorgar subsidios a la produccién y
establecer elevados aranceles de proteccién frente a terceros paises, lo cual
perjudica a los paises en desarrollo que son productores eficientes y com-
petitivos de biocombustibles. Los subsidios de Estados Unidos, Canadd y
la Unién Europea representaron 11.000 millones de délares en 2006, y la
OCDE espera que esta cifra aumente hasta 25.000 millones en 2015. Sin
embargo, estd visién de los biocombustibles como locomotoras que tiran
del desarrollo rural es muy contestada por amplios sectores de la socie-

dad.

La Unién Europea y el biodiesel

La Unién Europea ha incrementado de manera destacada la produccién
de biocombustibles, en gran parte estimulada por las subvenciones a la pro-
duccién. Las directivas emanadas de la Comisién Europea han contribuido
a estimular su produccién dentro del espacio europeo. Por otro lado, gran
ndmero de paises han establecido leyes, politicas y subvenciones para pro-
mover la produccién de biocombustibles, entre ellos Espana, como se verd
con detalle posteriormente. La Unién Europea ha autorizado la reduccién
del impuesto especial de biocombustibles en Espafia, Francia, Suecia, Ale-
mania, Bélgica, Reino Unido e Italia. Ademds, se concede una ayuda de 45
euros por hectdrea para el cultivo de especies destinadas a producir biocom-
bustibles.

La produccién de biodiesel en Europa subié un 65% entre 2004 y 2005
y cerca de 20 paises de la UE ya estdn produciendo biodiesel a escala indus-
trial. A finales del 2006 el biodiesel representaba el 3% de la cuota del mer-
cado de diesel en Europa. En el afio 2003, la Unién Europea publicé una
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directiva'® que establecia que el 5,75% de toda la energfa usada en el sector
del transporte en 2010 tendria que derivar de biocombustibles. El Plan de
Accién de la Biomasa (7 de diciembre de 2005) establecié los incentivos y
lineamientos para llegar a ese objetivo. En el 2007 el objetivo distaba mucho
de ser alcanzado (apenas se habia llegado al 1%), pero seguian las medidas
por toda Europa para incentivar su uso. La nueva Estrategia Energética
Europea, presentada en enero 2007, establecfa un 10% como objetivo de
energfas renovables en 2020, mayoritariamente biocombustibles; y en mar-
zo 2007 el Consejo de Europa lo hizo obligatorio para todos los Estados
miembros".

Actualmente en Europa y en el marco de crisis alimentaria hay un deba-
te abierto sobre las bondades y efectos colaterales de los biocombustibles.
Recientemente la evidencia creciente sobre los perniciosos efectos sociales y
ambientales ha sido decisiva para que la Unién Europea reduzca su meta de
uso de biocombustibles. El 7 de julio de 2008 el Comité de medio ambien-
te del Parlamento europeo aprobé la reduccién de esa meta a 4% hasta
2015, cuando una nueva resolucién serd adoptada a partir de estudios mds
en profundidad sobre sus impactos. Ademds, el Parlamento europeo discu-
te actualmente un proyecto de ley que establece que al menos un 40% del
10% de la meta de energfas renovables ha de venir de la electricidad, el
hidrégeno y los biocombustibles de segunda generacién. De hecho, la meta
del 4% para el 2015 incluye también hidrégeno y electricidad, lo que signi-
fica una reduccién todavia mayor en la utilizacién de biocombustibles. La
propia Agencia europea de medio ambiente habfa recomendado la suspen-
sién de la meta de 10% en la utilizacién de biocombustibles y la necesidad
de realizar estudios mds amplios sobre sus riesgos.

Algunos paises europeos estdn también revisando sus politicas nacionales
de biocombustibles. En marzo 2008 el Parlamento britdnico, tras la eviden-
cia cientifica presentada por reputados cientificos, decidié suspender los

16  Consejo de Europa, Directiva 2003/30/CE (8 de mayo de 2003) relativa al fomento del usos de biocombus-
tibles.

17 http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/07/5&format=HTML&aged=08&lan-
guage=ES&guilanguage=en.
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subsidios para la produccién de biocombustibles. La causa: que el tan publi-
citado efecto de reduccién de los gases de efecto invernadero no parece ser
tan notable, y puede ser incluso negativo en algunos cultivos. En esa misma
linea actualmente estd en discusién en la Comisién Europea la creacién de
un certificado de sostenibilidad para los biocombustibles. Este certificado
deberd tener en cuenta el respeto a la biodiversidad y cémo afecta a los
modos de vida de las poblaciones que viven donde se estd cultivando la
materia prima que va a generar el biocombustible.

Con las reservas alimentarias muy reducidas y los alimentos tan caros la
idea de usar las escasas tierras cultivables de Europa para producir gasolina
para los autos no parece contar con muchos partidarios a nivel politico. En
Europa para alcanzar la cifra del 5,75% se necesitarfan 17 millones de hec-
tdreas. Es decir, una quinta parte del suelo agricola europeo’™. Como no hay
tanta tierra marginal o abandonada en Europa, la consecuencia serfa la sus-
titucién de cultivos alimenticios y un enorme aumento de las importaciones
de alimentos. Visto desde otra perspectiva, esto implicarfa que los impactos
negativos de la produccién de cultivos energéticos se exportarfan hacia los
paises del Sur. Si la demanda europea de biocombustibles aumenta, los pai-
ses del Sur podrian ser estimulados a sustituir cultivos de alimentos y zonas
forestales tropicales con grandes monocultivos de semillas oleaginosas, pal-
meras o cafia de aztcar (Russi, 2008).

Espaiia y la dependencia energética

La dependencia de fuentes energéticas externas, que ronda el 50% en el
conjunto de la UE, alcanza el 80% en Espana, lo cual es un motivo de pre-
ocupacién para cada gobierno que llega al poder. Esta dependencia plantea
riesgos desde el punto de vista econédmico (sangria creciente de las divisas del
Estado) y estratégico (pues se depende de agentes externos para proporcio-
nar un insumo que es clave para el funcionamiento del pafs). Por tanto, las

18 Comunicacién de la Comisién Europea, Plan de Accién de la Biomasa, COM/2005/628 final.
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razones que estdn detrds del apoyo de Espafa al desarrollo de los biocom-
bustibles parecen claras: la diversificacién energética para reducir la depen-
dencia del petréleo y el gas, y tener un producto comercial y con alta
demanda que sirva de estimulo para el desarrollo agricola e industrial.

En Espafia durante las dos tltimas décadas del siglo XX se copiaron los
modelos de liberalizacién del sector de la energia propios de paises con auto-
suficiencia energética, como el Reino Unido (Menéndez-Pérez, 2004). Evi-
dentemente, operar de esta manera y depender tanto de fuera tiene su precio.
La factura petrolera de este 2008 puede acercarse a los 47.000 millones de
euros, en torno al 4 % de la riqueza producida en un afo, y sigue creciendo
cada afio. Del consumo de energfa primaria en 2002 el petréleo supuso el
51% y el gas natural el 14%. En este entramado de la matriz energética las
energfas renovables apenas representan un 7 % (Bueno-Oliveros, 2007).

Ano tras afio el consumo de diesel en Espana crece y actualmente ya
supera a la gasolina. Como el proceso de refinado es mds eficiente en la gaso-
lina que en el diesel, Espafia se ha convertido en un pais excedentario en
gasolina y deficitario en diesel. Por ello, el desarrollo de biodiesel es m4s
interesante que el de etanol, aunque de momento la produccién de biocom-
bustibles en Espana estd concentrada en su prictica totalidad en etanol:
180.000 toneladas frente 6.000 toneladas de biodiesel (Bueno-Oliveros,
2007)". Espana estd apostando claramente por la plantas de produccién de
biodiesel para procesar la materia prima (soja, aceite de palma) que llega en
barcos de los paises en vias de desarrollo. Se estdn construyendo plantas en
Sevilla, Bilbao, Ferrol y Valencia.

En 2005 habia 13 plantas de procesamiento de biocombustibles, tres
plantas de etanol con una capacidad de produccién de 415.000 toneladas al
ano, y 10 plantas de biodiesel con una produccién total de 322.000 tonela-
das al afio. En 2007 ya habia 28 plantas que tenfan una capacidad de pro-

19  La produccién industrial de etanol en Espana se obtiene a partir de la remolacha y cereales como el trigo y
la cebada, con posibilidad de utilizar los excedentes de la industria remolachera, del alcohol vinico y de la
biomasa de desechos, mediante un proceso de destilacién.

20 En Espafia hay exenciones de impuestos para la produccién de biocombustibles y beneficios fiscales para las
plantas piloto de produccién de biocombustibles.
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duccién de 1,27 millones de toneladas. Sin embargo, esas plantas apenas
produjeron un 34 % de su capacidad debido al incremento general de los
precios de las materias primas y la llegada de biodiesel subvencionado desde
Estados Unidos.

El Plan de Fomento de las Energfas Renovables 2005-2010 propone un
objetivo modesto en relacién al consumo de biocombustibles para el 2010:
500.000 toneladas equivalentes de petréleo. No obstante, en el marco regio-
nal de la Comisién Europea se habia acordado llegar a un 5,75% de la
demanda de combustibles de automocién. Esto suponfa multiplicar por
cuatro el objetivo espafol. Este desafio parecia enorme al considerar la rea-
lidad espafiola y la situacién alcista de precios de alimentos. De hecho, se
tornd en un objetivo ilusorio, pues el objetivo para Espafia en 2005 era del
2% y en ese afio apenas llegamos al 0,44%?'. Sin embargo, los objetivos para
el etanol si se han cumplido, ya que Espana se ha convertido en el primer
productor europeo, gracias a la planta de Babilafuente (Salamanca) de Aben-
goa y Ebro Puleva, y a la planta de Acciona en Castilla la Mancha®.

La tendencia actual indica que, si se mantienen las condiciones presentes
de crecimiento en el consumo de biocombustibles, éstos supondrédn en Espa-
fia en 2010 el 1,7% del total de los carburantes empleados en el transporte,
lejos del objetivo comunitario del 5,75% (Bueno-Oliveros, 2007). En nuestro
pais las condiciones para el desarrollo de la biomasa vegetal no son tan buenas
como en otros pafses europeos (Francia, Finlandia o Austria). La produccién
de cereales y semillas oleaginosas, girasol, soja o colza presenta una baja pro-
ductividad. Ademds, en Espafia no abundan las superficies llanas y amplias
que permitan labores mecanizadas de alta productividad. A esto le afiadimos
que hay amplias dreas del territorio con escasas precipitaciones hidricas, lo que
incide en una productividad baja. En resumen, que la naturaleza no acompa-
fia para producir biocombustibles a gran escala de manera competitiva frente

a los paises tropicales. La materia prima nacional no es competitiva frente a la

21  http://europa.cu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=sMEMO/07/5&format=HTML&aged=0&lan-
guage=ES&guilanguage=en.
22 Esta tltima preparada para reutilizar los alcoholes vinicos, que son un subproducto de la produccién de vino.
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produccién en paises en vias de desarrollo, pues muchos cultivos sélo son ren-
tables en economfas de escala con mano de obra barata, suelos fértiles, agua
abundante, mucho sol y pocos gastos fijos (impuestos directos e indirectos).

Recomendaciones

En el sector bioenergético influyen en gran medida las politicas relacio-
nadas con al menos cuatro dmbitos: el medio ambiente, la agricultura, la
energfa y el comercio. Las politicas adoptadas en un dmbito pueden afectar
a los resultados en otras esferas. Por otro lado, las politicas aplicadas por pai-
ses grandes pueden afectar a otros paises de maneras imprevistas. La falta de
coherencia entre los dmbitos de las politicas en los planos nacional e inter-
nacional significa que las novedades relativas a la bioenergfa son dificiles de
predecir y pueden no ser coherentes con los objetivos previstos.

* La prioridad energética debe mantenerse en las energias ecoldgicas
(edlica, solar, biogds de reciclaje) donde Espafia tiene liderazgo mundial
Como ya se ha sefialado, cuantitativamente los biocombustibles apenas
son un tema marginal y muy menor en la matriz energética mundial,
mientras que las energfas renovables ya sobrepasan el 10% y se estdn con-
solidando. Espafia no debe perder su orientacién estratégica de liderazgo
en produccién de energfa solar y edlica, puesto que sus condiciones natu-
rales le son muy propicias para ello, y han apoyado notablemente el de-
sarrollo de la tecnologfa. Las condiciones edafoclimatoldgicas no son las
mejores para competir en produccién de biocombustibles, por lo que
recomendamos no embarcarse en este tema, para no desviar recursos que
tendrdn mds impacto econémico y estratégico si se invierten en apoyar el
desarrollo cientifico y tecnoldgico de la energia solar y eélica.

Sin embargo, el cultivo de biocombustibles puede suponer una alternati-
va interesante, aunque restringida, para dar un uso a suelos marginales,
degradados o con altas pendientes erosionadas. Pero para ello, la investi-
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gacion y el apoyo estatal han de centrarse en algunos cultivos mds rude-
rales, pero menos productivos (jatropha, cardos, hierba elefante, pastos
mediterrdneos, etc.).

Politicas, incentivos y sensibilizacién para reducir el consumo de
energia

A la hora de tener un impacto notable para reducir los gases de efecto
invernadero y la elevada dependencia externa para conseguir energfa, lo
mds interesante que puede hacer Espafa es concienciar a la poblacién
para reducir el consumo de energfa, desarrollar aparatos menos deman-
dantes (como las bombillas), consumir mds localmente (productos de
temporada), aumentar el reciclaje y optimizar el transporte de mercancias
(primando medios menos contaminantes como el tren). Todas estas
medidas implican campanas de sensibilizacién (que suelen tener mds éxi-
to a nivel municipal y local), y un estudio serio sobre el sistema de trans-
porte en Espafia. Una pequefia reduccién en alguno de esos factores ten-
drfa un impacto significativo en la cantidad de energia que demanda
Espana, y en el volumen de emisiones de gases de efecto invernadero®.

Revisar las subvenciones a los biocombustibles: eliminacién total y/o
moratoria

Los dos puntos anteriores parecen llevarnos a una tercera recomenda-
cién: a nuestro entender, no pareciera haber necesidad ni interés estraté-
gico en destinar dinero publico para incentivar la produccidn, la trans-
formacidn o la distribucién de biocombustibles en el territorio nacional.
Es decir, que no tienen sentido las subvenciones. Producir biocombusti-
bles en Espafia no es competitivo frente a decenas de paises en desarrollo
(por ejemplo, Brasil), no tiene mucho interés estratégico por ser muy
insignificante a nivel global (menos del 1%), no tiene interés comercial

23

A modo de ejemplo, podemos indicar la compra de productos de temporada y locales, que llevan muchos
menos kilémetros a sus espaldas, promover el transporte por tren y barco y desincentivar el transporte por
carretera y por avién, o establecer como obligatorias las bombillas de bajo consumo y penalizar el gasto eléc-
trico elevado.
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por proteger a los agricultores (ya bien cubiertos con las enormes ayudas
de la PAC a otros cultivos). Subvencionar los biocombustibles en la
Unién Europea perjudica a los paises en desarrollo, donde los biocom-
bustibles si son rentables, y no ayuda mucho a los agricultores europeos
ni le hace mucho bien al cambio climdtico. A esto se le anade el hecho
de que los subsidios a la produccién de biocombustibles aumentaria el
coste alternativo (coste de oportunidad) de producir alimentos (FAO
2007b, EIA, 2008).

Por otro lado, la propuesta de una moratoria de ayudas a los biocombus-
tibles ha ido progresivamente consoliddndose como una de las alternati-
vas mds demandadas®. La idea general es establecer una moratoria entre 1
y 5 afos a toda ayuda estatal para la promocién de los biocombustibles
(subvencién, reduccidn fiscal, aranceles aduaneros), y destinar parte de los
recursos ahorrados por los gobiernos a la investigacién en biocombustibles
de segunda y tercera generacién, que no utilizan cultivos alimentarios, que
tienen un mejor rendimiento caldrico y una eficacia mucho mayor en
cuanto al balance energético global®. Otra parte de esos fondos podrian ir
destinados a apoyar la agricultura familiar. Esto, ademds, permitirfa tener
un tiempo muerto para llevar a cabo una revisién de las politicas naciona-
les y el marco internacional regulatorio relativo al tema.

Apostar por los biocombustibles de segunda y tercera generacién

Aqui s hay una oportunidad estratégica, pues la biotecnologfa y las cien-
cias agrarias son dos dreas donde Espafia tiene investigacién de vanguar-
dia, y los biocombustibles de segunda y tercera generacién pueden tener

24

25

Lo que empezd siendo una peticidn revolucionaria, propuesta desde los movimientos sociales por la sobera-
nfa alimentaria y recogida por el anterior relator especial para el derecho a la alimentacién de Naciones Uni-
das, Jean Ziegler (UN 2007), ha sido recientemente apoyada por Simon Maxwell, director del Overseas
Development Institute del Reino Unido, por Heidemarie Wieczorek-Zeul, ministra para la Cooperacién
Econémica y el Desarrollo de Alemania y por Joaquim Von Braun, director del International Food Policy
Research Institute, todas ellas personas no consideradas como revolucionarias o alternativas.

Es decir, que el saldo energético resultante de restar la energfa necesaria para producir el biocombustible de
la energfa que libera ese mismo biocombustible es positivo y amplio. Mucho mayor que el saldo energético
resultante de los biocombustibles actuales (por ejemplo, el saldo energético del biodiesel de mafz producido
en EEUU es negativo, mientras que el saldo del etanol de cafa es positivo).
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un futuro mucho mds prometedor que los de primera, ya que aquellos no
compiten por el alimento y muchos de ellos no necesitan grandes super-
ficies para ser cultivados. Espafia debe tener vision de futuro y apostar por
lineas de investigacién en este drea, como los combustibles de segunda y
tercera generacién y el desarrollo comercial de especies ruderales medite-
rréneas (como colzas, cardos y ricinos). Estas especies son féciles de culti-
var y estdn adaptadas a suelos y ecosistemas marginales; ademds, sirven
para restaurar dreas degradadas, terrenos baldios y con elevada pendiente.
Los biocombustibles de tercera generacién usan bacterias, algas, hongos
y microorganismos genéticamente modificados para producir materia
bdsica para los combustibles. Aunque todas estas propuestas estdn toda-
via trabajdndose a nivel de laboratorio, todos los especialistas sefialan que
en 20 afios van a sustituir completamente a los biocombustibles de pri-
mera generacién. Y hay que estar preparados.

Los biocombustibles y los OGM: condenados a entenderse

La produccién de materia prima para biocombustibles, que no se comen,
puede abrir un gran espacio para el desarrollo de organismos genética-
mente modificados (OGM) que estén especificamente disefados para
producir mds azdcar o mds aceite esencial por unidad. Tanto los biocom-
bustibles como los OGM estdn en el punto de mira de los medios de
comunicacién, los politicos, las organizaciones de campesinos y consu-
midores y el publico en general, puesto que su rdpida expansién trae
numerosas consecuencias y no dejan indiferente a nadie.

Si las semillas transgénicas se utilizan exclusivamente para este fin, des-
aparecerfa la preocupacién de los riesgos para la salud, aunque permane-
cerfa la preocupacién de los riesgos medioambientales por introgresion
genética en cultivos alimentarios o en plantas cultivadas. Ademds, esta
opcién posibilitaria desviar toda la presién de las transnacionales y sus
patentes hacia este 4rea mucho menos conflictiva. Para ello se tendria que
establecer una politica que regulara el uso de ciertas especies genética-
mente modificadas para producir biocombustibles.
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Mayor regulacién del mercado internacional y certificado social

El marco internacional puede ejercer un destacado papel en la regulacién
de politicas y normativas para favorecer los intereses de la pequena agri-
cultura de los paises en desarrollo. Por ejemplo, los criterios de certifica-
cién de origen que se estdn discutiendo en el marco de la Unién Europea
pueden suponer un buen incentivo y a la vez una supervisién de los
modos de produccién de los biocombustibles™.

En el escenario internacional y en el marco de las politicas comerciales de la
Unién Europea, Espana deberia apoyar la preparacién de un Cédigo de con-
ducta voluntario para la produccién y utilizacién de la bioenergfa, que sea un
cédigo legal, pero no vinculante, y cuya fuerza resida en el compromiso inter-
nacional”. Este c6digo puede presentarse en el marco de la OMC, aunque
debe tenerse en cuenta que tendria muchas dificultades para ser aceptado (o
incluso discutido) a nivel internacional, pues los intereses asociados a los bio-
combustibles son muy divergentes entre paises. Otra opcién es proponetlo a
nivel de la Unién Europea o de la OCDE. En cualquier caso, parece claro
que se necesitan acuerdos internacionales que fijen estdndares globales para
los biocombustibles, si no, su produccién puede suponer un nuevo aliciente
para la exclusién de los pequefios agricultores, la concentracién de tierras y la
destruccién del medio ambiente. Y ya no nos podemos permitir esos lujos en
pos del desarrollo del primer mundo hiper-consumidor de energfa.

En el marco de la Unién Europea se debe promover la obligatoriedad de
una certificacién de idoneidad medioambiental y social para los biocom-
bustibles que se importan de terceros paises. Este certificado de materias
primas puede prevenir que se importen biocombustibles que sean
medioambientalmente destructivos (como plantaciones de palma de
aceite que destruyen los bosques) o donde se esté explotando a los agri-
cultores (como los esclavos de las plantaciones de cana).

26

27

Como ya se menciond, los biocombustibles tienden a prosperar en mercados de escala, pues cuanto mayor
sean los volimenes manejados y los litros procesados, mds se puede abaratar el precio final y se hacen mds
competitivos frente a los combustibles fdsiles. Esto hace que el cultivo prime la mecanizacién y las explota-
ciones de gran escala, nada de lo cual favorece a los pequefios agricultores.

Ya existen cddigos parecidos, como las Directrices voluntarias para el derecho a la alimentacién.
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* Ordenamiento territorial y titulacién de las tierras

El desarrollo de cultivos destinados a los biocombustibles no parece que
vaya a menguar en un futuro cercano por lo que la decisién mds légica en
estos momentos es aceptar que va a pasar y poner los medios para que su
crecimiento sea ordenado y sus impactos negativos sean minimizados. Aqui
surge con fuerza el ordenamiento territorial para determinar las tierras dis-
ponibles para la produccién de bioenergfa, asi como los recursos que esta-
rdn disponibles y las politicas de incentivos. Por otro lado, los biocombus-
tibles sélo serdn alternativa para las comunidades rurales si los campesinos
tienen derechos de propiedad legales y efectivos sobre esas tierras.

Espafia tiene la experiencia necesaria y la tecnologia adecuada para apoyar
programas de cooperacién cuyo objetivo sea la zonificacién agro-ecoldgi-
ca para encontrar las tierras mds adecuadas para los cultivos bioenergéti-
cos, estudiar los incentivos y penalidades para el uso de bosques y agua; y
llevar un seguimiento por satélite de las tierras destinadas a biocombusti-
bles. Ademds, capitalizando la extensa experiencia en sistemas catastrales,
Espafia deberia apoyar a los paises interesados en poner en marcha un sis-
tema de registro catastral informatizado. Considerando que la agricultura
va a crecer, la demanda de tierras fértiles también y el campo va a volver a
ser rentable, el precio de la tierra va a subir para todos en general, y se hace
imprescindible saber quién tiene qué, dénde y qué cultiva.

* Propuestas especificas para la Cooperacién Espaiiola
La escasez de cultivos energéticos en Espafia obliga a importar materias
primas de paises que a veces esquilman sus ecosistemas y su biodiversi-
dad para sustituirlos por cosechas destinadas a producir energfa. Consi-
derando que Espana es un gran consumidor de energia, y que en el futu-
ro préximo va a crecer la importacién de materia prima para transfor-
marla en biocombustibles, la Accién Exterior y la Cooperacién Espafio-
la han de prestar mayor atencidén a apoyar politicas publicas destinadas a
minimizar los impactos negativos que sobre los hogares rurales vulnera-
bles y el medio ambiente tendrd el desarrollo de los biocombustibles. Por
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ello, entre las medidas de cooperacién con paises productores de biocom-

bustibles podemos mencionar los siguientes elementos:

Capitalizar mds y mejor la experiencia espafola en desarrollo territo-
rial y ordenamiento del territorio, y utilizar una adecuada ordenacién
y gestidén de los recursos naturales como la base para poder combinar
la produccién de biocombustibles (donde sea mds rentable y adecua-
do) con el apoyo a la agricultura familiar y la preservacién del
medioambiente. De manera concreta, se sugiere aumentar los espacios
para dar a conocer las experiencias LEADER espafiolas en América
Latina, y colocar asesores de alto nivel sobre desarrollo territorial en
organismos internacionales y programas de cooperacién bilaterales.
Promover estudios en las Universidades espafiolas sobre los impactos
sociales y medioambientales de la produccién de biocombustibles en
diferentes ecosistemas y 4reas del mundo. Hasta ahora toda la investi-
gacion sobre impacto ha venido de fuera, bien sea de los grandes cen-
tros de produccién de conocimientos anglosajones bien sea de organi-
zaciones de la sociedad civil que tienen ya a destacados especialistas
entre sus filas.

De manera similar a la linea de accién exterior para mitigar los efec-
tos de la emigracidn se puede abrir una linea de accién exterior rela-
cionada con el cambio climdtico, dentro de la cual se incluyan los bio-
combustibles como uno de los agentes principales de amenaza
medioambiental.

Promover las auditorias sociales y los procesos de participacién ciuda-
dana en las evaluaciones, la toma de decisiones y el seguimiento de los
planes nacionales de desarrollo de los biocombustibles.

Apoyar la propuesta de moratoria temporal al apoyo estatal para el
desarrollo de los biocombustibles y destinar una parte de esos recur-
sos que se ahorran al desarrollo de tecnologias de segunda generacién
y al apoyo a la agricultura familiar de los paises en desarrollo, para que
puedan ser competitivos con ciertos cultivos y se puedan insertar en
la cadena comercial.






Cambio climatico y seguridad alimentaria

Gemma Durdn Romero

| cambio climdtico es una de las cuestiones mds importantes y urgentes

E a las que en la actualidad hay que hacer frente a nivel global. Segtin el
Cuarto Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre Cambio Climdtico (IPPC, 2007), el recalentamiento global existe y se
manifiesta en cambios graduales en la temperatura y las precipitaciones
medias. Es un fenémeno ambiental que deriva en probables impactos no en
un futuro remoto sino en el transcurso de nuestra generacién, y entre los
mds importantes hay que considerar los efectos en la seguridad alimentaria.
Seguin la FAO, en 2007 197 millones de personas sufrieron los efectos de
fenémenos meteoroldgicos extremos, en particular, inundaciones®, la mayorfa
de ellos en los paises de menor desarrollo amenazando sus posibilidades de cre-
cimiento y desarrollo futuro y erigiéndose en un serio obstdculo a la reduccién
de la pobreza. Esta circunstancia es especialmente grave ya que estos paises son
muy dependientes de las actividades agricolas, pesqueras y forestales desarrolla-
das en zonas rurales donde se concentra aproximadamente unos 3.400 millones
de personas. Junto a los cambios manifestados en la produccién de alimentos
hay que afiadir la dificultad de acceso a los mismos de estas poblaciones pobres.
Este es el caso de Africa, muy dependiente de la produccién agricola, que
ha de hacer frente al aumento de las temperaturas lo que agrava la situacién

28 Véase FAO. Cambio climdtico, energfa y alimentos. Conferencia para los nuevos retos, junio 2008.

(@3]

w



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

de aquellas zonas, como es el caso del Africa subsahariana, que ya presentan
un déficit en la produccién de alimentos, con lo que aumenta el riesgo de
pasar hambre y empeora, por tanto, la seguridad alimentaria. Junto a la dis-
minucién de la produccién agricola, otros riesgos amenazan la regién como
son las plagas y el estrés hidrico. De acuerdo con las previsiones, es posible
que 200 millones de personas africanas se vean desplazadas hacia mitad de
siglo como consecuencia del aumento en el nivel del mar, por inundaciones
mds devastadoras y sequias mds intensas y que, entre 75 y 100 millones de
personas experimenten un mayor estrés hidrico en Africa.

TABLA 1. EFECTOS DEL CAMBIO CLIMATICO IMPORTANTES PARA LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Efectos en la fertilizacién del CO: Aumento en la disponibilidad de diéxido de carbono para el crecimiento de
las plantas

Aumento de las temperaturas medias Aumento de las temperaturas mdximas en dfas calurosos

mundiales Aumento de las temperaturas minimas en dfas frios

Aumento en la frecuencia, duracién e intensidad de las ondas de calor
Cambios graduales en las precipitaciones Aumento en la frecuencia, duracién e intensidad de las temporadas secas y

las sequfas

Cambios en la periodicidad, localizacién y cantidades de lluvias y nevadas

Aumento en la frecuencia e intensidad Aumento en la frecuencia anual de vientos fuertes, lluvias copiosas, tormentas
de fenémenos climéticos extremos e inundaciones a menudo asociadas con tormentas tropicales y tornados
Mayor variabilidad climtica Mayor inestabilidad en las configuraciones climéticas estacionales

Cambios en el inicio y final del transcurso de las estaciones
Aumento del nivel del mar Inundacién de hdbitats humanos

Infiltracién de aguas salinas

Fuente: FAO. Cambio climdtico y seguridad alimentaria: un documento marco, Organizacién de la Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién, Roma, 2007.

Algunas estimaciones realizadas en el FMI (Tabla 2) indican que en las
regiones mds cdlidas generalmente mds pobres la produccién se reducird con
pérdidas entre el 15-26 por ciento. Otras estimaciones a largo plazo conside-
ran que este descenso de la produccidn agricola global se situard entre un 3 y
un 16 por ciento para el afio 2080 y afectard fundamentalmente a las regio-
nes tropicales, por ejemplo, en el caso de Senegal el descenso podria ser de un
50 por ciento y un 40 por ciento en la India”. Por otro lado, también existe
alarma sobre la desertificacién de tierras de cultivo o la disminucién de los

29 OCDE-FAO. Informe anual de Perspectivas Agricolas, OCDE y FAO, junio de 2008.
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rendimientos de trigo y del maiz que podrian disminuir entre un 20 por cien-
to y un 40 por ciento en Africa, Asia y Centroamérica. Por el contrario, las
regiones septentrionales podrian beneficiarse gracias a un incremento mode-
rado de la temperatura y por las menores precipitaciones, lo que darfa lugar
a inviernos mds suaves que permitirdn mayores productividades agricolas.

TABLA 2. VARIACION PORCENTUAL DEL POTENCIAL DE PRODUCCION AGRICOLA

Sin FC Con FC
Total mundial -16 -3
Paises industriales -6 8
Paises en desarrollo 21 -26
Media -28 -19
Africa 221 24
Asia -9 -15
Oriente Medio y Norte de Africa -17 -7
América Latina -9 -13

Fuente: Cline. Agricultura y cambio climdtico, Finanzas y Desarrollo, marzo de 2008.

A los efectos derivados del cambio en las temperaturas hay que afiadir las
previsiones de crecimiento de la poblacién vy, por tanto, de la demanda de
alimentos, lo que hace prever que en el futuro muchos paises en desarrollo
serdn pobres y carecerdn de seguridad alimentaria, y entre el 40 y el 50% de
las personas desnutridas se concentrarin en el Africa subsahariana. Este
panorama lleva a plantear la necesidad de desarrollar politicas de adaptacién
y mitigacién que limiten los efectos del cambio climdtico en sectores y
poblaciones especialmente vulnerables.

Adaptacién y mitigacién del cambio climdtico en el sector agricola

La respuesta internacional al problema del cambio climdtico ha favoreci-
do la definicién y adopcién de estrategias orientadas a contener sus efectos
negativos. Por una parte, las estrategias se centran en la adaptacién de los
paises a las condiciones variables del clima, es decir, a llevar a cabo ajustes en
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los sistemas naturales o humanos en respuesta a los estimulos reales o pre-
vistos del clima o a sus efectos. Por otra, son reseiiables las conocidas como
acciones de mitigacidn, orientadas a limitar las emisiones netas de gases con
efecto invernadero (GEI). Las limitaciones han de frenar, y con el tiempo
invertir, el incremento de concentraciones en la atmdsfera.

Como parte de estas estrategias la agricultura juega un papel fundamen-
tal, contribuyendo a la mitigacién mediante la reduccién de sus propias
emisiones y con el aumento de la absorcién de gases de efecto invernadero
en suelos y plantas mediante, por ejemplo, la plantacién de cultivos herbd-
ceos y lefosos, la forestacidn, o la gestién adecuada de précticas de pastoreo.
Por otra parte, es necesaria la adaptacién del sector agricola para mantener
o aumentar la produccién agricola promoviendo, para ello, la utilizacién de
nuevas especies y variedades vegetales y la revisién y redisefio de los actuales
sistemas de produccién agricola y de las précticas que conllevan con especial
atencion a la gestién de los recursos hidricos. Junto a estas medidas, y cono-
cidos los impactos econémicos y sociales que estd ocasionando el cambio cli-
mdtico, es pertinente disefar politicas de gestién del riesgo como planes de
emergencia o de prevencién de desastres naturales sobre todo en las regiones
o zonas mds vulnerables.

Todo ello implica mayores inversiones en agricultura por parte del sector
publico y privado que estimulen la produccién y aumenten la productividad
como via también de garantia de la seguridad alimentaria. Como se indica
en el informe Agriculture-The need for Change®, publicado en abril de
2008, “para que el mundo pueda enfrentar el aumento de la poblacién y el
cambio climdtico, evitando el colapso social y ambiental, es preciso cambiar
la manera en que se cultivan los alimentos y atender mejor a los pobres y
hambrientos”. Y entre sus conclusiones hay que destacar la que sefiala que
los productores de alimentos deberfan trata de recurrir a procesos naturales
como la rotacién de los cultivos y el empleo de fertilizantes orgdnicos, es
decir, a précticas agricolas sostenibles.

30 Informe a cargo de la Evaluacién Internacional de la Ciencia y la Tecnologfa Agricola para el Desarrollo, cita-

do en UNCTAD (2008), op.cit.
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Estrategias ante el cambio climdtico y la seguridad alimentaria mundial

Varias son las razones que han llevado a una situacién de crisis alimentaria
mundial cuya solucién pasa por fortalecer las politicas de lucha contra el cam-
bio climdtico asi como las inversiones a favor de la seguridad alimentaria y la
agricultura. El problema del cambio climdtico fue tratado a nivel internacio-
nal en la Conferencia de Estocolmo de 1972, pero no es hasta el afo 1994
cuando entra en vigor la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
cambio climdtico con el compromiso de luchar contra el aumento del efecto
invernadero. En 1997 se adopta el Protocolo de Kioto como respuesta insti-
tucional a este problema planteando la necesidad de rebajar a nivel internacio-
nal las emisiones de gases de efecto invernadero (diéxido de carbono (CO>),
metano, éxido nitroso, hidrofluorocarbono, perfluorocarbono y sulfuro hexa-
fluoruro). El Protocolo de Kioto implica que los paises desarrollados deben
alcanzar una reduccién mundial del 5,2% entre los afios 2008 y 2012 frente
a las emisiones de 1990, lo que supone que tanto las instalaciones industriales
(causantes del 30-40% de las emisiones) como el transporte y el sector domés-
tico han de reducir su contribucién a la contaminacién atmosférica (UN,
1998). El Protocolo de Kioto fue reforzado juridicamente en la XI Conferen-
cia de las Partes celebrada en Montreal a finales de 2005, en la que se adopta-
ron formalmente los denominados mecanismos de flexibilidad entre los que
destacan el desarrollo de proyectos limpios en paises en desarrollo.

La implicacién de los paises en desarrollo en la lucha contra el cambio cli-
mdtico se plante$ en la VII Conferencia de las Partes (COP), celebrada en
Marrakech en noviembre de 2001, en la que se adoptaron algunos acuerdos
que permitirfan a estos paises hacer frente también a las consecuencias del cam-
bio climdtico, al mismo tiempo que minimizar los potenciales efectos negati-
vos derivados de las medidas tomadas por los paises industrializados. Con este
fin se crearon tres fondos: el Fondo especial para el cambio climdtico, el Fon-
do de paises menos adelantados y el Fondo de adaptacién para financiar pro-
yectos de ayuda a los paises mds pobres para adaptarse a las consecuencias del
cambio climdtico, tales como inundaciones y sequias. La celebracién de la XII
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Conferencia de las Partes en Nairobi en el afio 2006 traté como tema central
la situacién de los paises en desarrollo y su adaptacién al calentamiento global,
especialmente de Africa, y las negociaciones se centraron en tres grandes temas:
la captura y almacenamiento de carbono como proyecto de desarrollo limpio,
los proyectos de cambio de biomasa no renovable a renovable y la distribucién
regional de proyectos de desarrollo limpio (UNED, 2006).

El cambio climdtico y la seguridad alimentaria en la Unién Europea

A nivel europeo se ha reaccionado ante la crisis de alimentos con una pro-
puesta de 1.000 millones de euros, adicionales al ya asignado para la ayuda
al desarrollo, para otorgar subsidios agricolas a los productores en paises en
desarrollo con fondos que proceden del dinero asignado para el almacena-
miento de cosechas sin vender, pero que en la actualidad no es utilizado
dado el aumento de la demanda. Ademds, se ha asumido el compromiso de
establecer acciones hacia el exterior que contribuyan a paliar la crisis.

Por otro lado, frente a la subida de los precios agricolas y la crisis alimen-
taria mundial se presenté en mayo de 2008 una Comunicacién por parte de
la Comisién en la que se incluyen una serie de orientaciones para la accién
tales como®': acciones para reforzar la sostenibilidad de la politica de la UE
sobre biocombustibles tanto desde un punto de vista externo como interno;
la adaptacién del sector agricola a los nuevos desafios y la coordinacién a
nivel internacional para hacer frente a la subida de los precios.

Estas respuestas no dejan de ser coyunturales para paliar una situacién de
alza de precios y de crisis en el suministro agricola y de alimentos que pue-
de continuar en el futuro. Serdn, por tanto, necesarias respuestas mds con-
tundentes que se dirijan a la raiz del problema y que se planteen de forma
coordinada. Una de estas medidas ha de ir orientada a reforzar el papel estra-
tégico que tiene la agricultura en la UE como generadora de alimentos.

31 Comunicacién de la Comisién al Parlamento europeo, al Consejo, al Comité econémico y social europeo y
al Comité de las regiones. Hacer frente al reto del alza de precios de los productos alimenticios. Orientacio-
nes para la accién de la UE. COM (2008) 321 final, 20 de mayo de 2008.
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El cambio climdtico afecta también a los recursos hidricos y su disponi-
bilidad lo que lleva a adoptar medidas sobre la distribucién y el consumo en
la agricultura. La Comunicacién sobre la escasez de agua y sequias de julio
de 2007 incorpora un conjunto inicial de opciones politicas para la gestién
sostenible del agua en toda la UE y la mejora de la eficiencia hidrica y el aho-
rro de agua. Entre ellas, la aplicacién de la directiva marco sobre el agua, el
fomento de un uso mds eficiente del agua mediante la adecuada tarificacién
o medidas de ahorro de agua®.

La politica de desarrollo de la UE asi como la politica comercial con pai-
ses menos desarrollados son también dos ejes importantes para hacer frente
a la crisis alimentaria. En este sentido, desde 2001 la UE a través del progra-
ma Todo menos armas (Everything but Arms-EBA) otorga a 48 paises menos
desarrollados un trato preferencial, libre de derechos y contingentes, en los
mercados comunitarios. Los resultados de este programa se manifiestan en
que en la actualidad la UE es el primer importador mundial de productos
agrarios de paises en desarrollo, importando el 80 por ciento de las exporta-
ciones agrarias de Africa, el 45 por ciento de las de América Latina y el 60
por ciento de las exportaciones agrarias de los paises menos avanzados.

En el Consejo europeo del pasado mes de octubre se han reafirmado los
objetivos comunitarios de reducir las emisiones de CO: en un 20%, que el
20% de la energfa final consumida sea renovable y reducir en un 20% el
consumo energético, todo ello para 2020. Ademds, se quiere que para ese
afo los biocombustibles supongan el 10% de todos los carburantes usados
en el transporte. Pese a la declaracién expresa del presidente francés, Nico-
las Sarkozy, sobre no dejar que la crisis econémica reste importancia al reto
climdtico, se sefialé “un margen de flexibilidad” para ciertos paises y secto-
res econémicos después de que al menos diez de los 27 Estados miembros
mostraran reticencias a la amplitud y el calendario de las medidas que pre-
para la UE. Ademds, se han pospuesto para diciembre las modalidades con-
cretas para su aplicacién y dejado de lado las medidas ambientales en con-

32 Comunicacién de la Comisién al Parlamento europeo y al Consejo. Afrontar el desaffa de la escasez de agua
y la sequfa en la Unién Europea, COM (2007) 414 final, Bruselas 18.7.2007.
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tra del cambio climdtico, en favor de las respuestas inmediatas a la crisis
financiera, donde algunos paises consideran que los objetivos de emisiones
perjudicarfan al sector empresarial frente a los que vefan en la lucha contra
el cambio climdtico un esfuerzo estrechamente vinculado a la reconstruc-
cién de las economifas.

Espaiia ante el cambio climdtico y la seguridad alimentaria

Ante la situacién de crisis alimentaria Espafia reaccioné comprometiéndo-
se a dedicar en los préximos cuatro afos un total de 500 millones de euros a
programas para combatir la crisis alimentaria mundial, entre ellos el PNUD
u otros relacionados con la proteccién social para los pequenos agricultores
en el Africa subsahariana, proyectos para menores de cinco afos e iniciativas
de nutricién, infancia y seguridad alimentaria de las agencias de la ONU.

Espafia acorde con la UE deberfa adaptar su sector agricola a los condicio-
nantes del cambio climdtico sobre todo en gestidn de riesgos, cambio clim4-
tico, bioenergfa y gestién del agua. Desde su incorporacién a la Unién Euro-
pea en el afio 1986 Espafia ha participado de la politica ambiental europea
integrando el medio ambiente en el resto de sus politicas. Para Espafa el cam-
bio climdtico es una prioridad politica. El compromiso asumido en el Proto-
colo de Kioto es limitar el crecimiento neto de las emisiones de gases de efec-
to invernadero de manera que, durante el periodo 2008 y 2012, sus emisio-
nes no aumenten mds del 15% sobre la cifra de emisiones del afio 1990. Para
conseguir este propésito Espana se ha adaptado a la normativa comunitaria
sobre comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero y ha
aprobado dos planes nacionales sobre asignacién de derechos de emisién para
los periodos 2005-2007 y 2008-2012 en los que a cada sector industrial,
afectado por el Protocolo, se le ha otorgado una cuota mdxima de emisién de
gases contaminantes, por lo que las empresas afectadas tienen que ajustar sus
emisiones a la cuota que se les haya sido asignada o adquirir derechos de emi-
sién suplementarios en un mercado virtual creado a tal efecto.
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El cambio climdtico y la seguridad alimentaria son dos temas prioritarios

en la politica de cooperacién espafiola. Tanto el Plan director de la Coope-

racién Espafola como la Estrategia de cooperacién espafiola en medio

ambiente incorporan en sus lineas de actuacién medidas para paliar el cam-

bio climdtico como contribuir a la lucha contra la pobreza y el hambre.

Algunas de estas medidas han sido:

Inversiones de proyectos limpios (energéticos —ahorro y eficiencia
energética—, gestién de residuos, etc.) sobre todo en América Latina y
en el norte de Africa.

Participacién en los Fondos de carbono® firmando acuerdos con ins-
tituciones 6 Mt de COs. En el afio 2005 Espana junto a la Corpora-
cién andina de fomento ponfa en marcha la Iniciativa iberoamericana
de carbono (para la obtencién de 9 Mt de CO»).

Participacidn a través de la Oficina espafiola de cambio climdtico en
la Red iberoamericana de oficinas del cambio climdtico (RIOCC) en
el que a través del Programa iberoamericano de evaluacién de impac-
tos, vulnerabilidad y adaptacién al cambio climdtico (PIACC) para
fortalecer el desarrollo y la aplicacién de estrategias de adaptacién en
la regién latinoamericana.

Iniciativas para el desarrollo de instrumentos financieros complemen-
tarios a los Fondos de carbono, las lineas del Instituto de crédito ofi-
cial de financiacién de inversiones espafolas en el extranjero o las li-
neas de financiacién de COFIDES, todo ello, sin olvidar, los Fondos
de estudios de viabilidad para financiar la viabilidad de los proyectos
o estudios para la deteccién de otros nuevos.

En ayuda multilateral destaca la participacién en dos fondos especificos
de cambio climdtico: el Fondo para los paises menos desarrollados y el
Fondo multidonante de la Iniciativa de energfa sostenible y cambio cli-
mdtico del Banco interamericano de desarrollo para financiar proyectos
de adaptacién al cambio climdtico y de transferencia de tecnologfas.

33  Los fondos de carbono estdn integrados por gobiernos y empresas para apoyar proyectos que contribuyan a redu-
cir las emisiones de gases de efectos invernadero en paises en vias de desarrollo y en economias en transicién.
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— En el 4mbito de la cooperacién bilateral Espana participa en el des-
arrollo de programas como el Programa Araucaria XXI, que cuenta
con una linea de accién especifica destinada a cambio climdtico con la
puesta en marcha de medidas para el desarrollo del Mecanismo de
desarrollo limpio en la regién latinoamericana; el Programa Azahar
para el fomento de energias renovables y el uso eficiente de la energfa
para el drea del Mediterrdneo; y el Proyecto FORMA que facilita apo-
yo para el desarrollo de proyectos de aforestacién/reforestacién y bioe-
nergfa en el MDL en la regién Latinoamérica que ha jugado un papel
muy importante en materia de desarrollo sostenible.

— Espana forma parte junto a Brasil, Chile, Argelia y Alemania del gru-
po de Accién contra el hambre y la pobreza y ha desarrollado la Estra-
tegia de lucha contra el hambre considerando el derecho de toda per-
sona a tener una alimentacién adecuada y contribuir en la seguridad
alimentaria familiar, desde el enfoque de la soberanfa alimentaria.

— Creacién de un Fondo para el agua con la previsién de aportar en los
préximos cuatro afios un minimo de 1.500 millones de délares para
financiar tanto proyectos de potabilizacién y distribucién de agua
potable como de extensién de la red de saneamiento que garantice el
acceso a las poblaciones que todavia carecen de abastecimiento en
América Latina. Para dar cumplimiento a esta propuesta, la Ley
51/2007 crea el Fondo de cooperacién para agua y saneamiento para
financiar actuaciones dentro de la politica de cooperacién internacio-
nal para el desarrollo para permitir el acceso al agua y al saneamiento,
en una primera fase a los ciudadanos de América Latina, sin excluir
posteriormente a otros dmbitos geograficos de actuacién®. En mayo de
2008 el Real Decreto 822/2008 creaba la Oficina del Fondo de coope-
racién para agua y saneamiento para administrar este fondo”. Con car-

34

35

Véase disposicién adicional sexagésima primera de la Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2008.

La Oficina del Fondo de cooperacién para agua y saneamiento se encuentra en la Agencia Espafiola de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo (AECID), dependiente en su direccién estratégica de la presiden-
cia de la AECID y secretarfa de Estado de Cooperacién Internacional. Véase BOE de 25 de junio de 2008.
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go a este fondo se concederdn ayudas no reembolsables o préstamos
cofinanciados con las autoridades nacionales de los paises beneficiarios.

Recomendaciones

La lucha contra el cambio climdtico ha de seguir siendo una prioridad
teniendo en cuenta que Espafia todavia se encuentra a 38 puntos por encima
de las emisiones permitidas por el protocolo de Kioto y con un consumo ener-
gético de 100 millones de toneladas al afo, que le va a suponer un coste eco-
némico de mds de 10.000 millones de euros durante el periodo 2008-2012 y
un consumo de 500 millones de toneladas. Por ello, es necesario actuar en dis-
tintos dmbitos dado que la parte del sector empresarial, el afectado por la Direc-
tiva europea de comercio de emisiones estd cumpliendo, mientras que el trans-
porte, el sector de la construccidn, las administraciones puiblicas y las empresas
de servicios, no. La politica ambiental de lucha contra el cambio climdtico
deberia contemplar la combinacién de permisos de emisién con otro tipo de
instrumentos como el impuesto sobre el carbono. Con esta figura impositiva se
lograrfa no sélo contribuir a la reduccién de emisiones sino también a la gene-
racién de ingresos. Una propuesta de interés a nivel internacional es la de esta-
blecer este tipo de impuestos a nivel global de tal forma que los ingresos obte-
nidos se empleasen como una fuente adicional de financiacién del desarrollo
contribuyendo, de esta forma, al logro de los Objetivos de desarrollo del mile-
nio. Adicionalmente, dados los posibles efectos regresivos de la imposicidn, se
plantea la opcién de llevar a cabo reformas fiscales verdes que permitan reducir
la presién fiscal mediante la reduccién de impuestos sobre el trabajo o el capi-
tal. Junto a estas medidas mds tradicionales de politica ambiental es importan-
te el desarrollo de medidas de cardcter transversal orientadas al fomento de una
mayor conciencia y educacién ambiental contando con ello con la participa-
cién voluntaria de todos los agentes sociales para la adopcién de medidas espe-
cificas para la reduccién de las emisiones de GEI. Este serfa el caso de adminis-
tracién publica, por ejemplo, los ayuntamientos que fomenten el desarrollo



o4

LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

urbano y la movilidad sostenible o el de las ONG, con campanas como Coali-
cién clima* que pretende convertirse en un movimiento social de referencia en
la lucha contra este problema, promoviendo que gobiernos, empresas y ciuda-
danos actden para limitar el calentamiento global.

Es preciso avanzar en las medidas planteadas en las Estrategias de de-
sarrollo sostenible y, de forma mds concreta, en la Estrategia espafiola de
cambio climdtico y energfa limpia reforzando la eficiencia energética y la
utilizacién de energfas renovables. La opcién de los biocombustibles como
apuesta deberfa considerar los mecanismos de garantia de sostenibilidad en
linea con las acciones planteadas por la UE por lo que habria que plantear-
se que sean biocombustibles de segunda generacidn.

La politica de cooperacién espafiola ha de considerar el cambio climdtico
como un elemento crucial para acabar con el hambre y reducir la pobreza,
sobre todo en zonas rurales. Por ello, es recomendable que el futuro Plan de
Cooperacién asi como las Estrategias para la sostenibilidad que se planteen
incorporen medidas que potencien la adaptacién (inventario de emisiones,
investigacién en nuevos cultivos, apoyo para la elaboracién de planes nacio-
nales de adaptacién, etc.) y la mitigacién del cambio climdtico (reduccién de
las emisiones de GEI) asi como la dotacién de instrumentos financieros que
permitan disminuir la vulnerabilidad de las poblaciones mds desfavorecidas
en linea con lo establecido en la hoja de Ruta de Bali adoptada en 2007.

Respecto a la agricultura Espana habrd de hacer frente a los cambios deri-
vados de la revisién de la PAC. En este sentido cualquier medida de liberali-
zacién comercial adoptada por la UE puede afectar al mercado agricola espa-
fiol sobre todo en algunos cultivos importantes para la agricultura espafola
como son el arroz o el pldtano o en aquellas comunidades auténomas en las
que la estabilidad del ingreso agricola depende mds de la proteccién arance-
laria que de las ayudas directas. Dado que el proceso de apertura comercial

36 Formada por 24 organizaciones de nuestro pafs que representan al movimiento ecologista, sindical, de coo-
peracién al desarrollo, ciencia e investigacién y consumidores. Todas ellas tienen en comun la conviccién de
que el cambio climdtico es uno de los mayores retos a los que el ser humano se enfrenta a corto plazo y que
es urgente actuar para frenar sus impactos. Para ello, Coalicién clima trabajard principalmente en dos line-
as, orientadas al cambio en ideas, creencias y comportamientos (sensibilizacién y movilizacién), asf como al
de politicas y précticas.
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serd un hecho asi como la reforma de la PAC, la UE deberia plantearlo de
una forma gradual adoptando medidas de compensacién o ayuda para los
agricultores. El desacoplamiento de la ayuda debe ir acompafado de medi-
das que reoriente las producciones hacia otras de calidad o de refuerzo de la
politica de desarrollo rural. De forma adicional en un contexto de escasez de
materias primas agrarias es importante plantearse politicas de almacenamien-
to de productos agricolas que garanticen la independencia alimentaria.

En relacién al agua es importante seguir con politicas que fomenten su
uso responsable. Sin embargo, dadas las perspectivas de escasez y de estrés
hidrico como consecuencia del cambio climdtico, se deberfa plantear esta-
blecer precio al agua a través de un sistema de tarificacién adecuado, de tal
manera que se aplicase el principio de “quien usa el recurso que lo pague”.
Adicionalmente, las politicas de ahorro de agua y de consumo responsable
son de vital importancia sobre todo para las generaciones venideras y donde
otras opciones como el uso de agua procedente de la desalacién van cobran-
do gran relevancia gracias al apoyo gubernamental.

Desde el punto de vista de las relaciones espafolas con el exterior es
importante reducir las medidas proteccionistas que impiden a los paises
menos desarrollados poder exportar sus productos. Existen demasiadas difi-
cultades para poder acceder a los mercados europeos o norteamericanos
como consecuencia de las barreras arancelarias o de otro tipo.

Los programas de cooperacién bilateral han de extenderse a otras 4reas
menos beneficiadas, por el momento, por la politica exterior espanola (Asia
o Africa) caracterizados por niveles importantes de pobreza. Es importante
incidir en varios sentidos:

— Establecer redes de seguridad y proteccién social que permitan man-
tener los recursos materiales y humanos y el suministro de alimentos
en aquellas poblaciones mds vulnerables; procurar los medios para
garantizar a medio y largo plazo la soberania alimentaria de los paises
menos desarrollados, por lo que entre otras medidas habria que
fomentar el desarrollo de mercados locales en los paises receptores de
ayuda lo que implicard una reduccién de la ayuda alimentaria a favor
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de la ayuda financiera. Es esta ayuda la que puede contribuir al de-
sarrollo de infraestructura rural que permitan aumentar la productivi-
dad agricola deteriorada en los dltimos afos y garantizar su seguridad
alimentaria a medio y largo plazo.

— Promover que los biocombustibles no se produzcan con cultivos para
la alimentacién para evitar el alza de los precios y la especulacién?.

— Fomentar la transferencia de tecnologfa al servicio de las mejoras en la
agricultura y en las zonas rurales. En este sentido también es recomen-
dable que Espafa cumpla con el compromiso adoptado en el Marco
de trabajo de Nairobi (2006) para ampliar su presencia en los paises
africanos para el desarrollo de proyectos de desarrollo limpio conside-
rados como una de las medidas de mitigacién del cambio climdtico y
de transferencia tecnoldgica. No obstante, la continuidad en el uso de
este tipo de proyectos ha de hacerse bajo condiciones distintas a las
que se han dado hasta el momento con una mayor implicacién de las
autoridades nacionales designadas tanto en el pais de origen del pro-
yecto como del pais receptor que garanticen que los beneficios deriva-
dos de los mismos tengan un mayor impacto en el desarrollo sosteni-
ble de los paises en los que se desarrollan fomentando asimismo pro-
yectos de menor escala, pero mayor impacto social, como, por ejem-
plo, aquellos directamente ligados a la agricultura y silvicultura como
la reforestacién en zonas agricolas, las inversiones en sistemas agrico-
las mds productivos y sostenibles, la produccién de energfa a partir de
biomasa o los proyectos mds orientados a la pesca y la gestién de zonas
costeras lo que implicarfa no sélo aumentar el alcance de los actuales
mecanismos de desarrollo limpio sino también la eliminacién de todas
la trabas administrativas y burocrdticas a las que se enfrentan las
comunidades mds pobres cuando quieren acceder a la financiacién de
estos instrumentos.

37  Se puede ver el capitulo I de esta publicacién.
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esde los setenta no se habia vivido un incremento de los precios de los

alimentos tan especialmente importante como el observado entre los
anos 2004 a 2007. Dentro de los factores que han contribuido a ello el
comercio internacional podria ser considerado como una de las causas o
simplemente haber sido un mero transmisor. En este capitulo se trata de
plantear cudl es el papel que ha jugado el comercio internacional en este
contexto y cudl es la postura recomendable que debe adoptar Espana de for-
ma directa en su politica exterior e indirecta a través de la Unién Europea.
Se trata de aislar el comercio internacional de las causas detectadas, como el
fuerte incremento de la demanda en determinados paises que surge como
consecuencia de una mejora del poder adquisitivo y de un mayor crecimien-
to de la poblacién.

Mds alld de la existencia de impuestos a la exportacién en algunos paises
productores, como son Argentina, China, India, Kazajistdn, Rusia, Ucrania
y Vietnam, que pueden haber contribuido a corto plazo a la contraccién de
la oferta global de alimentos, debe destacarse el papel que puede haber juga-
do la Politica Agricola Comun (PAC) o la politica comercial de los EE UU.
En este contexto, las cifras muestran que la UE y EE UU a través de su poli-
tica comercial pueden haber contribuido a esta crisis al haber reducido los
incentivos a los productores de los paises en desarrollo para competir en los
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mercados internacionales. Como ejemplo puede sefialarse la distorsién
generada en el comercio como consecuencia de la existencia de aproximada-
mente 7.000 millones de délares en subsidios en EE UU a la produccién de
biofuel o de 3.500 millones de euros en la UE y que contribuyé de forma
significativa a generar un boom que hizo que su produccién se triplicara
entre 2000 y 2007%. En definitiva, hablamos de la existencia del subsidio
como mecanismo de distorsién en la libre competencia en el comercio inter-
nacional. La AOD dirigida a la agricultura es de aproximadamente 3.500
millones de ddlares y las subvenciones de los paises desarrollados a sus agri-
cultores se estiman en casi 250.000 millones de ddlares anuales.

¢Quién gana y quién pierde en este contexto? Por un lado, los grandes pai-
ses productores agricolas se han visto beneficiados por la existencia de precios
altos. Pero, por otro lado, los paises que son importadores netos de alimen-
tos se han visto fuertemente perjudicados. Segtin las estimaciones de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO,
en sus siglas en inglés) y la OCDE?, la existencia de altos precios estdn afec-
tando en cierta medida a los patrones de comercio internacional de produc-
tos agricolas. Por un lado, la existencia de altos precios internacionales es un
incentivo para que los paises en desarrollo aprovechen el contexto e intentar
incrementar sus exportaciones al mdximo, pero los datos muestran que las
importaciones crecen en mayor medida en los paises en desarrollo. En rela-
cién con las exportaciones se estima que hay un incremento considerable en
los paises en desarrollo y en la mayor parte de los productos, lo que hace que
el peso de los paises OCDE en ese contexto se haya reducido. No obstante,
los paises OCDE siguen teniendo una posicién predominante para el trigo,
los cereales secundarios, la carne de cerdo y los productos ldcteos.

El impacto positivo de los precios de los alimentos es especialmente rele-
vante para aquellos productores con acceso al mercado internacional y con

38  Swiss National Centre of Competence in Research (2008), World Food Cirisis: Are Trade Rules a Problem
or a Way Forward? Discussion Paper for the WTO Publc Forum Trading into the Future, Session 16, 25 sep-
tember 2008, Berna.

39 OECD (2008), OECD-FAO Agricultural Outlook 2008-2017, ISBN 978-92-64-04590-3, 230 pdginas,

mayo, Parfs.
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GRAFICO 1. PAISES DEPENDIENTES DE LA IMPORTACION DE ALIMENTOS Y POBREZA
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Fuente: 2006 World Development Indicators, World Bank.

capacidad exportadora, independientemente de su localizacién geogréfica.
La existencia de una parte importante de la poblacién que es importadora
neta de alimentos se estd viendo especialmente afectada, tal y como se obser-
va en el Grifico 1.

Segtin la OCDE-FAOQ, en los paises con ingresos bajos los gastos asigna-
dos a los alimentos suponen mds del 50 % de los ingresos percibidos. Ade-
mds de esta cifra que es elevada, la combinacién de alta dependencia impor-
tadora con una alta incidencia de pobreza hace a los paises mds vulnerables
al incremento de los precios.

En el contexto actual nos enfrentamos, ademds, a una gran dificultad: la
crisis financiera internacional, que estd afectando ya al crecimiento econé-
mico de la economia mundial. Esta situacién con toda probabilidad va a
generar que haya reticencia y dificultad de numerosos paises desarrollados
para poner en marcha politicas comerciales que generen la apertura de sus
mercados y la reduccién de los subsidios. Todo parece indicar que el protec-
cionismo serd la postura de numerosos paises. Ante el impacto en el empleo
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que tendrd esta crisis econémica internacional en la que estamos, se presen-
ta complicado, por un lado, no proteger el empleo en el sector agricola y
entrar de nuevo en una dindmica de proteccionismo y, por otro, ante los
déficit fiscales de las economias mds desarrolladas del mundo, facilitar la
aplicacién de politicas que puedan perjudicar a la exportacién o incremen-
tar el gasto en ayuda oficial al desarrollo del sector agricola de otros paises.

Influencia del comercio en la crisis y de la crisis en el comercio

En el Informe® sobre el desarrollo mundial de 2008 publicado por el Ban-
co Mundial se estima que la liberalizacién absoluta del comercio de arroz
generarfa un incremento del 20,8 % de su precio, de un 15,1 % de las semi-
llas de oleaginosas y de un 11,9 % de productos de consumo diario. La libe-
ralizacién del comercio de numerosos productos agricolas desde la Ronda
Uruguay se estima que es uno de los factores de crecimiento de los precios.

La forma en la que el comercio ha impactado en los precios es consecuen-
cia de las politicas comerciales de numerosos paises especialmente en los tlti-

CUADRO 1.TIPOS DE INSTRUMENTOS QUE DISTORSIONAN EL COMERCIO

Hay tres tipos de instrumentos de politica que distorsionan el comercio:

Acceso a mercados: éstos incluyen los aranceles y cuotas a la importacién que protegen a los pro-
ductores locales de la competencia con las importaciones. La proteccion induce que la produccién
local sea mds grande de lo que serfa a precios de mercado a expensas de los productores y expor-
tadores internacionales.

Subvenciones a la exportacién: éstos incluyen los pagos gubernamentales que cubren algunos de
los costos de los exportadores, como los gastos de mercadeo, los costos de transporte doméstico espe-
cial y los pagos a los exportadores domésticos, que hacen que la produccién local sea competitiva.
Apoyo doméstico: éste incluye el apoyo directo a los productores, ligado al tipo, precio y volu-
men de la produccién. Dependiendo del nivel de apoyo, la produccién local es usualmente mds
alta y las importaciones que compiten mds bajas de lo que serfan en ausencia de subsidios.

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008.

40 WORLD BANK (2008), World Development Report 2008, Washington.



RAUL SANCHEZ FERNANDEZ-BERNAL

mos dos afios. Dichas politicas comérciales implican la adopcién de diversas
medidas para proteger el acceso a los alimentos. Por un lado, se encontrarfan
aquellas que tienen un cardcter defensivo, como puede ser la reduccién de aran-
celes a la importacién de alimentos. Esta medida podria considerarse razonable
si se produce en paises que son importadores de alimentos y que presentan défi-
cit alimentario. Ademds, como afirma la FAO*, su efecto en el mercado inter-
nacional en principio no serd negativo ya que permitirfa amortiguar el impac-
to de los altos precios de comida importada para el mercado doméstico.

Dentro de las medidas adoptadas de cardcter defensivo estarfan aquellas
que tienen como objetivo la utilizacién de restricciones a la exportacién
como mecanismo de proteccién al consumo interno. Puede afirmarse que
estas restricciones a la exportacién contribuyeron a generar la alta volatilidad
de los precios registrada en los mercados de cereales a principios de 2008.

No obstante, debe destacarse que la OMC no lo prohibe y por ahora no
se ha considerado el impacto en los mercados mundiales de alimentos y
sobre la seguridad alimentaria de los paises importadores. En este contexto
la situacién es compleja ya que, aunque se esté actualmente debatiendo la
necesidad de utilizar las restricciones a la importacién o a la exportacién de
un modo mds disciplinado, los paises que las han utilizado, como Argenti-
na, han actuado en el marco de la OMC.

En el contexto del comercio internacional uno de los factores mds desta-
cables es la politica comercial agricola a través de subsidios que suponen una
distorsién directa del comercio internacional. En este sentido hay dos gran-
des dreas econémicas que destacan por ello, la UE a través de la PAC y EE
UU. El arancel promedio aplicado por la UE era de un 16 % en agricultu-
ray alimentos procesados, mientras en textiles era de un 7,5 % y en produc-
tos manufacturados del 1,3 %. Segtin algunos estudios (Anderson ez 4l.,
2000), los paises en desarrollo imponen menos gravimenes a los productos
agricolas exportables que los paises desarrollados, tal y como se puede obser-
var en el Grifico 2.

41 FAO (2008), WTO Provisions in the context of responding to soaring food prices. FAO Commodity and
Trade Policy Research Working Paper n° 25, agosto 2008, Roma.
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GRAFICO 2. GRAVAMENES A LOS PRODUCTOS
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Entorno internacional

Ante la situacién provocada por el incremento del precio de los alimen-
tos los paises han adoptado diversas politicas. Segin el FMI*, en el 4mbi-
to de la politica comercial de los paises y del comercio los gobiernos han
adoptado medidas diversas para abordar la crisis alimentaria. Entre otras

destacan:

— Dolitica fiscal. Reduccién de aranceles e impuestos al petréleo y a los
alimentos. Se estima que el coste neto de estas reducciones para
2007-2008 serd de un 0,6 % del PIB y de un 1% en un quinto de los

paises

42 International Monetary Fund (2008). Food and Fuel Prices-Recent Developments. Macroeconomics
Impact, and Policy Responses. Fiscal Affairs, Policy Development and Review, and Research Departments,

IME 30 junio, Washington, DC.
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— Dolitica comercial. Varios paises han aplicado restricciones a la expor-
tacién o impuestos especiales concentrados en materias primas claves,
como por ejemplo el arroz y los cereales. Como ejemplo destacan
India, China, Vietnam, Camboya y Egipto que integran el 40 % de
las exportaciones mundiales de arroz en 2007. Al menos mds de 30
paises han impuesto este tipo de restricciones. Estas medidas no estdn
prohibidas por la OMC y han sido identificadas como uno de los fac-
tores que han generado mayor volatilidad en el mercado de los cerea-
les en 2008%.

Como consecuencia de la creacién del denominado Equipo de tareas de
alto nivel sobre la crisis mundial de la seguridad alimentaria, el pasado 28 de
abril de 2008 en el marco de Naciones Unidas se establecié en su sesién en
Roma en junio de 2008 una serie de acciones que afectaban al dmbito del
comercio internacional.

Entre estas acciones que fueron consideradas como urgentes destacan dos
tipos de medidas. El primero, dirigido a satisfacer las necesidades inmediatas de
las poblaciones vulnerables y el segundo, a aumentar la resistencia a largo pla-
zo y contribuir a la seguridad alimentaria y nutricional a nivel mundial. Desde
el punto de vista del comercio internacional deben sefalarse en el primer tipo
las medidas que tienen como objetivo, dentro de la mejora de la asistencia ali-
mentaria de emergencia, las intervenciones nutricionales y las redes de seguri-
dad y del acceso a las mismas, el garantizar que las compras de alimentos para
fines humanitarios estén exentas de restricciones a la importacion.

Asimismo, y dentro del denominado ajuste de las politicas comerciales y
fiscales, se propusieron estudiar las opciones disponibles de politica comer-
cial y fiscal y, en concreto, hacer un uso minimo de las restricciones a la
exportacién, la reduccién de los aranceles que se aplican a las importaciones,
mejorar la eficiencia de la facilitacién del comercio. Respecto a estas medi-
das se planteé que debian ser ejecutadas por varias instituciones multilatera-

43 United Nations (2008), Comprehensive Framework for Action, High-Level Task Force on the Global Food
Crisis, julio, Washington, DC.
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les como el FMI, UNCTAD, PNUD, Banco Mundial y la OMC a través
de las negociaciones todavia sin finalizar de la Ronda de Doha. Para ello, se
hace necesario valorar cudles son las opciones mds adecuadas en materia de
politica comercial y fiscal y sus efectos probables sobre las personas con
menos recursos, los consumidores y los agricultores, asi como sus conse-
cuencias para los ingresos publicos, los mercados internacionales de alimen-
tos y los compromisos de mejorar el comercio internacional. Este aspecto se
hace ahora mucho mds relevante por el contexto de crisis econdémica inter-
nacional en el que estamos inmersos.

Ademds de la crisis alimentaria, la crisis econémica obligard a impedir las
subvenciones generalizadas a los alimentos, ya que el coste fiscal es alto y gene-
rarfan el desvié de recursos publicos de ayuda destinados a personas con menos
recursos. Aunque la eficacia pueda ser un objetivo fundamental y se concentre
en determinados alimentos, o calidades de alimentos, cuyo consumo es mds
probable por parte de la poblacién con menos recursos, estos programas son
complejos de administrar y en general estimulan el contrabando de los articu-
los subvencionados hacia los paises cercanos. Ademds, la retirada de estos pro-
gramas suele ser bastante complicada desde el punto de vista social.

El conjunto de medidas acordadas y que estd en el proceso de ejecucién
intentardn mejorar el acceso a los mercados internacionales de alimentos por
parte de los paises productores. Se tratarfa de reducir o eliminar las distor-
siones comerciales del comercio de productos agricolas en los paises de
ingresos altos que es uno de los elementos mds conflictivos de la negociacién
de la Ronda de Doha. Para ello, es imprescindible que la Ronda de Doha de
negociaciones comerciales mantenga y se defina finalmente con un enfoque
que sea coherente con el adoptado sobre el Programa del desarrollo que has-
ta la fecha estd incumplido.

Entre otras medidas propuestas que son destacables, debe sefialarse la
necesidad de obtener el compromiso de garantizar que las compras de ali-
mentos con fines humanitarios no estén penalizadas mediante aranceles. Se
plantea que estén exentas de las restricciones impuestas a la importacién y
de los impuestos extraordinarios a la exportacidn, y garantizar la circulacién
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libre y segura de los alimentos destinados a fines humanitarios a través de las
fronteras y dentro de ellas.

Ademds de las medidas anteriormente mencionadas, la utilizacién de
reservas estratégicas de determinados productos agricolas de primera necesi-
dad, como los cereales, se plantea como un mecanismo que facilite de for-
ma temporal a estabilizar los precios en los paises que dispongan de ellas.
Sobre todo en aquellos paises donde puedan canalizarse dichas reservas hacia
programas de ayuda alimentaria que permitan amortiguar las fluctuaciones
de los precios. Esta medida exigirfa una gestién eficiente y con acceso a
informacién sobre mercados, a fin de garantizar una respuesta eficaz en tér-
minos de precios. Si no se hiciera asi, los stocks podrian revertir su objetivo
y jugar en contra del pais que los tiene.

Tras la Ronda Uruguay y embarcados en la Ronda de Doha desde 2001
el Acuerdo de Agricultura sigue pretendiendo establecer “un sistema de
intercambio comercial internacional que sea justo y orientado al mercado”
a través de “reduccién progresiva sustancial de la proteccién y apoyo a la
agricultura”. Tres pilares: incrementar el acceso al mercado, recortar los sub-
sidios para los productores locales y reducir los subsidios a la exportacién.

En el marco de la UE el papel que se espera que juegue es el de “respal-
dar firmemente una conclusién répida, ambiciosa y favorable a los pobres de
la aplicacién del Programa de Doha para el desarrollo y los acuerdos de aso-
ciacién econémica entre la UE y los paises ACP”, en palabras de Joao Barro-
so. Asimismo, el papel de la UE para “conseguir una PAC reformada, como
mecanismo que permita reducir el grado de distorsién comercial relaciona-
da con sus medidas de apoyo al sector agrario y facilitar el desarrollo agrico-
la de los paises en desarrollo™.

La seguridad alimentaria se enfrenta a procesos inacabados dentro de la
UE tales como proteger el acceso a los alimentos e intentar impedir que se
pueda perjudicar a los mds vulnerables. La PAC supone mds de 55.000 MM
de euros anuales y cinco veces el presupuesto en AOD europeo®.

44 Fuente: Consenso Europeo sobre Politica del Desarrollo 24/11/2005, extracto del punto 36.
45 Intermén-Oxfam (2008) “En primera linea contra la pobreza: 50 propuestas hacia la Presidencia espafola
de la UE”, septiembre 2008, Madrid.
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Tanto la UE como EE UU presentan posturas comunes y contradictorias
en el marco del comercio internacional agricola, los subsidios y los mecanis-
mos de salvaguardia. Por un lado, se fue muy exigente al solicitar la reduc-
cién de aranceles y, por otro, ambos bloques comerciales mantienen altos
niveles de subsidios en el sector agricola.

Reaccién de Espaiia a través de la UE y sus politicas exteriores

La AOD dirigida a la agricultura es de aproximadamente de 3.500 millo-
nes de délares y las subvenciones de los paises desarrollados a sus agriculto-
res se estiman en casi 250.000 millones de ddlares anuales. El proteccionis-
mo de algunos paises como Francia que apuestan por un proteccionismo
agricola versus la posicién de la UE de una mayor apertura de sus mercados
y de mds flexibilidad. Francia se beneficia de la PAC en un 22% y Espana
en un 15%.

Dentro del marco de la UE Espana debe seguir defendiendo principios
que son bdsicos en la Comunidad y que afirman que “le compete velar por-
que las politicas de desarrollo y las politicas comerciales y de inversidon sean
complementarias y se refuercen mutuamente”, asi como que “el acceso pre-
ferencial a los mercados de los paises desarrollados también contribuye al
desarrollo econémico y a la integracién de la economia mundial de los pai-
ses en desarrollo y, en primer lugar, de los paises menos adelantados”.

En el contexto de propuestas a realizar por Espafa consideramos dos
temas fundamentales. El primero, impulsar en la medida de lo posible la
finalizacién de la Ronda de Doha desde un enfoque de comercio internacio-
nal justo y aprovechar lo que es un importante reto para la Presidencia euro-
pea de 2010: hacer efectivo el calendario de desmantelamiento de la PAC.
La Presidencia espafola en 2010 es una magnifica oportunidad para impul-
sar la eliminacién progresiva de la PAC, pero desde el actual gobierno de
Espana deberd ademds impulsarse la creacién de los mecanismos adecuados
que permitan que los aspectos positivos de una liberalizacién del comercio
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internacional de alimentos -como pueden ser la eliminacién de las distorsio-
nes comerciales y una mejor asignacién de recursos a escala mundial- se vean
acompanados de una redistribucién de los beneficios de ésta.

Desde la UE y en su politica exterior Espafia deberd impulsar una politi-
ca agraria global e incluyente que apueste por la defensa de los intereses
comunes, pero respetando las politicas de desarrollo de los paises importa-
dores netos de alimentos. Ademds, deberdn revisarse si los recursos destina-
dos en AOD al sector agrario son suficientes e incorporan acciones que per-
mitan anticipar y evitar una situacién como la vivida entre 2005 y 2007 con
la subida del precio de los alimentos. Se estima que la liberalizacién agrico-
la supondria una ganancia de bienestar en el mundo desarrollado del 0,6%
del PIB real y del 0,8% en los paises en desarrollo (Anderson ez a/., 20006).

En este sentido es positivo continuar en la senda marcada por la UE con
el proyecto presentado el 20 de mayo de 2008 a la Comisién dirigido a
“mitigar los efectos del alza mundial de precios en el sector alimentario”. En
este proyecto se incluyeron una serie de medidas en el marco de la reforma
de la PAC que a corto plazo pretenden incrementar el suministro agricola y
garantizar la seguridad alimentaria, entre otras. Con anterioridad el 14 de
mayo de 2008 la UE anunci§ la suspensién de aranceles en la importacién
de cereales hasta el mes de julio, lo que generé que nos convirtiéramos en
importadores netos.

Atendiendo a las prioridades de nuestra politica exterior y de cooperacién
debemos seguir proponiendo la reduccién y/o eliminacién de las distorsio-
nes en el comercio agricola sobre todo los subsidios y las restricciones a los
mercados. En este contexto debe apoyarse la existencia de fondos de ayuda
agraria, como la propuesta de Jodo Barroso —el pasado 7 de julio de 2008 en
Japén en la Cumbre del G-8— de dotar un fondo especial bienal de 1.000
millones de euros con el dinero ahorrado por la PAC.

En esta linea de apoyo a la existencia de fondos de ayuda agraria deberdn
tenerse en cuenta algunos aspectos relacionados con la distribucién. Deberd
defenderse la evolucién de la idoneidad de la distribucién de la ayuda ali-

mentaria, ya que no incentiva el aumento de produccién en los paises
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importadores netos de alimentos. La mayor parte de los compromisos en
materia de ayuda de casi todos los paises desarrollados implican la adquisi-
cién de alimentos en sus propios mercados y que después se transportarian
a los paises en desarrollo en forma de ayuda alimentaria.

En definitiva, este sistema puede operar como un mecanismo de subven-
cién a los agricultores en los paises avanzados. Una vez que los alimentos lle-
gan al pais beneficiario, se produce un aumento de oferta y provocan habi-
tualmente la reduccién de incentivos para que los productores locales reali-
cen inversiones productivas en el sector agricola. A menor precio menor ren-
tabilidad. En conclusién el sistema tiende a reducir los precios y hace mds
dificil que los paises en desarrollo con capacidad de exportacién agricola
puedan incrementar la produccién, como que aquéllos que son importado-
res netos empiecen a producir. Al final el efecto a largo plazo sobre el de-
sarrollo de la agricultura en los paises en desarrollo puede ser perjudicial.

Para ello es importante también que Espana defienda que las politicas y
précticas comerciales no disminuyan los estdindares sociales y medioambien-
tales alcanzados, en especial los laborales, y establecer vinculos mds estrechos
con la OIT, la FAO y la UNCTAD, con el fin de que las decisiones de
Naciones Unidas y los acuerdos multilaterales sean respetados, tal y como se
acordé en el Pacto de Estado contra la pobreza firmado en diciembre de
2007.

Recomendaciones

En el contexto de la crisis alimentaria y desde el punto de vista del comer-
cio internacional, Espafia no ha realizado propuestas destacables, mds alld de
las realizadas en el marco de la Cumbre de Roma de junio de 2008. En esta
Cumbre, José Luis Rodriguez Zapatero anuncié una serie de medidas que
tenfa como principal objetivo luchar contra la crisis alimentaria. Se anuncié
una donacién de 500 millones de euros hasta el afio 2012. Estas medidas
proponfan acciones concretas a corto y medio plazo.
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A corto plazo, se pretende crear programas de proteccién social para los
pequenos agricultores y sus familias, sobre todo en el Africa subsahariana;
ademds una serie de proyectos para menores de 5 afios, ya que se considera
que es el grupo mds afectado por la inseguridad alimentaria. Asimismo, se
propusieron programas de nutricidn, infancia y seguridad alimentaria a tra-
vés de las agencias de la ONU.

En relacién con las medidas a medio plazo, Espafa propuso una iniciati-
va para el Desarrollo de los Territorios Rurales en América Latina y un pro-
grama de apoyo e intercambio cientifico-técnico agrario, pesquero y alimen-
tario que responda a las demandas de alimento y medios de vida de la pobla-
cién en riesgo. Otra de las propuestas realizadas fue la celebracién en Espa-
fia de una reunién de Alto Nivel para evaluar lo aprobado en esta cumbre y
aprobar una "Carta de Derechos de Seguridad Alimentaria".

Dentro de la postura de Espafia y en el marco de la politica exterior y de
cooperacién defendida desde 2004, debe darse un mayor peso a la seguridad
alimentaria y el desarrollo rural de los paises en desarrollo que son importa-
dores netos de alimentos. Asimismo, debe darse un énfasis especial sobre
aquellos apartados que permitan un sistema preferencial y asimétrico en las
negociaciones comerciales y que les ayuden a controlar en mayor medida la
oferta. En cuanto a la preferencia geogréfica debe concentrarse especialmen-
te por las zonas mds desfavorecidas del planeta y afectadas por la crisis que
son los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP). Ademds de esto, debe-
rdn aportarse los fondos que ya estdn comprometidos para la Ayuda al
comercio por importe de 2.000 millones de euros al afio antes de 2010 y del
fomento de la integracién regional.

Desde la cooperacién, se deberd cumplir el Pacto de Estado contra la
pobreza firmado el 19 de diciembre de 2007, por los grupos politicos a
propuesta de la Coordinadora de ONG para el Desarrollo-Espana. Esto
implicard entre otras cosas, que a lo largo de 2008 se cree un comité con-
sultivo sobre comercio internacional, con la presencia de administraciones
publicas, agentes econémicos y sociales y organizaciones de la sociedad
civil.
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En el nuevo Plan director de cooperacién espafiola que sustituya al
actualmente vigente que es el 2005-2008, deberdn revisarse los conceptos de
“soberania alimentaria y lucha contra el hambre” de forma que incorporen
de forma clara el apoyo a la creacién de mecanismos que permitan anticipar
una crisis alimentaria como esta. Es muy importante, que los compromisos
adquiridos por el actual gobierno de llegar al 0,7% del PIB de Espafia en
AOD se mantengan a pesar de la crisis econdmica internacional, ya que es
indudable que los paises mds afectados por ella serdn a corto y medio plazo
los paises que son importadores netos de alimentos. Deberd facilitarse recur-
sos financieros a los paises menos desarrollados que puedan permitirles rea-
lizar mayores inversiones en incrementar la productividad de sus cosechas.



La ayuda para el desarrollo ante
la crisis de alimentos

Enrique de Loma

esde los afios 80 la reduccién de los apoyos publicos a la agricultura
D en los paises en desarrollo ha significado la pérdida del acceso de
numerosos productores a insumos y servicios claves y, por lo tanto, la pérdi-
da del vinculo con la economia global y la incapacidad de acceder a unos
mercados alimentarios cada vez mds exigentes. En los dltimos 30 afos los
pequenos productores y productoras agricolas no han tenido ni oportunida-
des ni posibilidades de acceso al conocimiento y la innovacién técnica.

Efectivamente, el gasto pablico en agricultura medido sobre el total del
gasto publico descendié del 11,3% en 1980 al 6,7% en el 2002 (Cabral,
2007). Para el caso de los pases del Africa subsahariana el gasto en agricul-
tura descendié del 6,9% en 1980 al 4% en el 2004 (Fan, 2007). En Améri-
ca Latina este descenso fue mucho mayor, del 8% en 1980 al 2,5% en el
2002 (Ackroyd & Smith, 2007).

El dltimo Informe de desarrollo del Banco Mundial de 2008 indica que
el gasto publico en los paises cuyas economias se basan fundamentalmente
en la agricultura® no alcanza el 4% del total. Esta es una cifra muy baja,
nunca comparable con el 10% que llegaron a invertir en agricultura en 1980
los paises que actualmente han logrado alcanzar importantes niveles de de-
sarrollo (Banco Mundial, 2008).

46 Los 14 paises mds dependientes de agricultura, de los que 12 son del Africa subsahariana.
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La preocupacién de los gobiernos africanos por esta reduccién de la
inversién publica en la agricultura llevé en la Declaracién de Maputo de
2003 al compromiso de los miembros de la Unién Africana de incremen-
tar la produccién anual de alimentos en un 6% y de dedicar, al menos, un
10% de los presupuestos nacionales a la agricultura en un plazo de 5 afios.
No obstante, nos encontramos en el afio 2008 y los informes de la Unién
Africana sobre la implementacién de este compromiso indican que tan sélo
una quinta parte de los paises han alcanzado o excedido este 10% (FAO,
2008).

No sélo se ha reducido sustancialmente este apoyo puiblico a la agricul-
tura, sino que cada vez estd mds dirigido a subsidiar actividades en el medio
rural de cardcter privado y elevado costo (fertilizantes, crédito,...) y no a la
inversién en bienes publicos como investigacién, infraestructura rural o
educacién. El gasto publico ha cambiado su orientacién desde la inversion
en necesidades de medio y largo plazo, a subsidios dirigidos tanto a produc-
tores pobres como a ricos y, por lo tanto, mds ineficaces para la lucha con-
tra la pobreza, asociados normalmente a la obtencién de rédito politico en
un periodo de legislatura y dificilmente modificables una vez que se han
establecido.

Por ejemplo, en el caso de India los subsidios a la agricultura se incre-
mentaron del 40% de su gasto publico en agricultura en 1975 al 75% en el
2002. Actualmente el porcentaje de las inversiones publicas en agricultura
destinadas a subsidiar bienes privados son muy importantes, como se puede
observar en los porcentajes del gasto puablico destinados a estos fines por par-
te de de algunos paises como Argentina (37% en 2003), Indonesia (43% en
2006) o Ucrania (75% en 2005) (Banco Mundial, 2008).

La cooperacién multilateral, bilateral y de las agencias financieras inter-
nacionales también abandonaron los apoyos a este sector. Este tltimo pun-
to queda reflejado en que la AOD dedicada a la agricultura descendié del
18% en 1979 al 3,5% en el 2004, a pesar de que la AOD total en este mis-
mo periodo tuvo un incremento del 250%. También ha habido una reduc-
cién del 50% en términos absolutos, pues de una inversién de aproximada-
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GRAFICO 3. EVOLUCION DE LA AOD DESTINADA A LA AGRICULTURA, 1991-2006 (ESPANA)
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Fuente: OECD-DAC Aid Statistics y elaboracién propia.

mente 8.000 millones de délares en1984 se pasé a 3.400 en el 2004 (Ban-
co Mundial, 2008)%.

El mayor descenso se dio por parte del Banco Mundial, que concentré su
apoyo en la década de los ochenta a los paises asidticos, especialmente India
con la revolucién verde, pero posteriormente esta ayuda se redujo abrupta-
mente en Asia. La AOD a la agricultura en Africa se increment en los afos
80, pero actualmente se encuentra al mismo nivel de 1975, con un aporte
de 1.200 millones de délares a todo el continente (Banco Mundial, 2008).
Esta reduccién del apoyo a la agricultura de la AOD coincide en el momen-
to de mayor incremento de la pobreza rural en este continente.

Esta reduccién del apoyo a la agricultura para el desarrollo es, cuanto menos,
paraddjica, pues existen evidencias claras de que este sector es uno de los pilares
bésicos para la lucha contra la pobreza y el desarrollo socioeconémico.

47  El Comité de Ayuda al Desarrollo CAD de la OCDE considera apoyo a la agricultura exclusivamente al sec-
tor agropecuario, excluyendo pesca, recursos forestales, ayuda alimentaria y actuaciones multisectoriales de
desarrollo rural.
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CUADRO 2. LA AGRICULTURA, UN PILAR BASICO DEL DESARROLLO

La agricultura es uno de los medios de vida mds importantes en los paises en desarrollo y, paraddjica-
mente, las familias campesinas representan los porcentajes més elevados de las familias mds pobres y
que pasan hambre en el mundo. De los 5.500 millones de personas que viven en paises en desarrollo,
3.000 millones viven en las dreas rurales. De estos habitantes rurales, 2.500 millones estén involucra-
dos en la agricultura, 1.300 millones son pequefios/as productores/as, mientras los restantes son tra-
bajadores asalariados, pastores, pescadores, artesanos, poblaciones indigenas que dependen de la agri-
cultura y los recursos naturales para su supervivencia.

En los paises en desarrollo es diffcil ver cémo puede promoverse un crecimiento econémico sosteni-
do si no se mejora la productividad agricola y el crecimiento del sector de la agricultura. Més atin,
cuando se estima que el mundo en desarrollo continuard siendo mayoritariamente rural hasta el 2020.
Ademds, las experiencias ponen de manifiesto que el apoyo a la agricultura puede tener una eficaz
respuesta en la reduccién de la pobreza. El reciente Informe de desarrollo del Banco Mundial plan-
tea que el crecimiento en la agricultura es al menos 2,5 veces més eficaz en reducir la pobreza que
el crecimiento generado en otros sectores. En el caso de China, el crecimiento total originado en la
agricultura fue 3,5 veces mis eficaz en reducir la pobreza que el crecimiento generado en otros
4mbitos. En América Latina fue 2,7 veces mds eficaz. Por lo tanto, se puede concluir que en la
mayor parte de los paises empobrecidos, el desarrollo debe de estar impulsado desde la agricultura.

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008.

En este sentido es dificilmente entendible la reduccién del apoyo publi-
co, de los donantes y de las instituciones financieras multilaterales a la agri-
cultura. Algunas razones pueden llevar a explicar esta paradoja: la caida de
los precios internacionales de los productos bdsicos hizo que la agricultura
fuera menos rentable en los paises en desarrollo, el desmantelamiento del
papel de los Estados en la agricultura promovido desde los Programas de
ajuste estructural, la percepcién generalizada de que gran parte de los pro-
blemas de la agricultura pueden ser resueltos por el sector privado, y la com-
petencia en la utilizacién de la AOD para los sectores sociales® o la priori-
dad a responder con acciones de emergencia a las crisis (Cabral, 2007).

Ademds, las malas experiencias de algunas intervenciones en agricultura
para el desarrollo provocaron en los donantes una retirada de su apoyo. Este

48 En la prioridad hacia los sectores sociales se debe tener en cuenta que dificilmente las inversiones sociales son
sostenibles por si mismas si no se realizan también esfuerzos para incrementar la produccién y los ingresos
de los Estados. Este equilibrio entre las actuaciones sociales y productivas deberfa ser un principio insoslaya-

ble del desarrollo.
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fue el caso de las experiencias de desarrollo rural integrado a gran escala o
del apoyo a los sistemas de extensién promovidos desde el Banco Mundial.

La agricultura de nuevo en la agenda internacional para el desarrollo

En el 4mbito internacional en abril de 2008 el Consejo ejecutivo de
Naciones Unidas decidié establecer un grupo de alto nivel High-Level Task
Force (HLTF) para la crisis global de los alimentos dirigido por el Secreta-
rio General de la ONU y que retne a todas las agencias, fondos y progra-
mas de la ONU vy las instituciones de Bretton Woods. Este grupo de alto
nivel se crea para elaborar un plan global de accién para enfrentar la actual
crisis alimentaria y coordinar su implementacidn.

Asimismo, la dltima conferencia de alto nivel Seguridad alimentaria
mundial: los retos del cambio climdtico y la bioenergia, organizada por FAO
en Roma en junio de 2008, en la que participaron 180 paises, estuvo cen-
trada en la crisis de precios de los alimentos, y concluyé con la necesidad de
poner en marcha acciones colectivas entre los diferentes paises y organiza-
ciones internacionales para evitar que se repitan estas situaciones y paliar los
efectos de la actual subida de precios. Uno de los resultados de esta Confe-
rencia fue el acuerdo de todos los participantes de incrementar la inversién
en la agricultura, tanto a nivel de los presupuestos de los paises en desarro-
llo como de la AOD de los paises desarrollados.

Finalmente, el plan global de accién para enfrentar la crisis alimentaria,
denominado Comprehensive Framework for Action (CFA), realizado por el
grupo de alto nivel de Naciones Unidas fue presentado en julio de 2008, y
establece el camino para el cumplimiento de los compromisos de la Confe-
rencia de Roma. En este Plan se acuerda que el porcentaje de AOD que
deberd ser invertido para el desarrollo de la agricultura y la alimentacidn,
deberd pasar del actual 3% al 10% en los préximos 5 afios para revertir la
histérica falta de inversién en agricultura para el desarrollo (NN UU,
HLTF-CFA, 2008).
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Este compromiso es un paso adelante muy importante. Sin embargo, si
entendemos que la histérica reduccién de las inversiones en agricultura para
el desarrollo ha sido debida, entre otras causas, a la ineficacia de actuaciones
anteriores, la solucién dificilmente va a venir dada sélo por el incremento de
esta ayuda. Habrd de hacerse una ayuda mds eficaz para, a su vez, lograr ser
mis eficaces en el desarrollo. Por lo tanto, no se trata sélo de aumentar la
inversién y la cantidad de AOD destinada a la agricultura, sino también de
la calidad de la misma, de la eficacia en el manejo de esos recursos y la orien-
tacién a resultados claros en el desarrollo.

Lograr una mayor eficacia en la ayuda al desarrollo en agricultura es adn
mds importante cuando observamos que la AOD actualmente aportada a la
agricultura tiene un peso fundamental en el gasto agricola de los paises
menos desarrollados (incluso teniendo en cuenta la reduccién de los apoyos
de los tltimos afios). Asi, la AOD supone una media del 28% del total del
gasto en agricultura de 24 paises africanos, y supone hasta un 80% en pai-
ses como Mozambique, Ruanda o Niger” (OCDE, 20006).

El resurgimiento de la agricultura en la agenda internacional de desarro-
llo coincide con el importante esfuerzo que toda la comunidad internacio-
nal estd realizando para lograr una mayor calidad de la AOD en el marco de
los principios de eficacia de la ayuda de la Declaracién de Paris. La reunién
celebrada en Accra en septiembre de 2008, dirigida a dar seguimiento y pro-
fundizar en los compromisos adquiridos en Paris, incorporé un espacio en
las discusiones dedicado a la eficacia de la ayuda sectorial, especificamente
en los sectores de salud, educacién, infraestructura y agricultura.

Las conclusiones de la reunién de Accra subrayan la importancia y opor-
tunidad de aplicar los principios de eficacia de la ayuda ante el reto de la
subida de los precios de los alimentos y el compromiso comun de imple-
mentar una alianza global para la agricultura y la alimentacidn 4gil, flexible
y eficiente™.

49 La OCDE calcula este porcentaje con base en compromisos y no en desembolsos por falta de datos de estos
ultimos.
50 Pdrrafo n° 29 de la Agenda de Accién de Accra. Septiembre 2008.
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Las particularidades de la agricultura

La agricultura tiene una serie de particularidades que deben ser contem-

pladas para que las actuaciones sean eficaces.

a)

b)

Las implicaciones de la agricultura como sector econémico y pro-
ductivo. La agricultura es un sector productivo con importantes
diferencias de los sectores sociales. La mayor parte de la actividad
de la agricultura se da en el sector privado y abarca muy diferentes
actores, desde transportistas, distribuidores, exportadores, hasta
cooperativas, familias campesinas y trabajadores asalariados en el
medio rural. Por lo tanto, toda intervencién del Estado puede tener
implicaciones significativas y complejas en las transacciones de
mercado, economias locales y nacionales y en la generacién de
empleo.

Las diferentes visiones del papel del Estado en la agricultura. En gene-
ral, se entiende que el actual rol debe centrarse en la regulacién, la
promocién de bienes publicos (investigacién agricola, servicios de
extensién, infraestructura rural...) y en enfrentar los fallos de merca-
do, sin embargo,no hay un consenso claro sobre realmente qué impli-
ca este papel en la prdctica. El papel que se espera del Estado en agri-
cultura también es muy diferente si la visién procede del sector priva-
do, las ONG o las organizaciones campesinas.

La diversidad de temas que abarca la agricultura. Por lo que no se tra-
ta de un sector que dependa exclusivamente de un ministerio, sino de
muchas instituciones que tienen que ver con el medio rural, lo que
representa una dificultad anadida a la hora de disefiar acciones y coor-
dinar esfuerzos. Muchos de los temas que mds preocupan a los pro-
ductores y productoras agricolas no necesariamente dependen de un
Ministerio de Agricultura sino de otras instituciones del Estado. Este
es el caso de las politicas de comercio, las regulaciones del mercado y
del transporte, las tasas de interés, los impuestos y las redes de protec-
cién social (Foster et al., 2000).
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d) La importancia de la idiosincrasia territorial y local en el sector agri-

£)

cola. La agricultura es un sector muy complejo y heterogéneo en el
que cada actuacién debe orientarse en funcién de las caracteristicas
locales de cada zona y de cada poblacién. Muy al contrario de secto-
res como la educacién o la salud, una misma estrategia en el sector
agricola no puede ser aplicada a nivel nacional. Las politicas agricolas
deben estar alineadas con la planificacién a nivel territorial y local, y
estar aplicadas con los actores locales a través de estrategias descentra-
lizadas y flexibles.

Los innumerables factores de riesgo que conlleva la agricultura. Se tra-
ta de un sector que cuenta con muchos factores de riesgo, entre los
que destaca el riesgo climatoldgico, agravado con la incertidumbre
generada por el cambio climdtico. Los factores de riesgo también estdn
vinculados a los procesos de concentracién de la distribucién y a los
peligros asociados a la inocuidad alimentaria.

Es un sector en el que el flujo de conocimiento es ‘de doble via, en el
que la mayoria de las veces el experto en los temas es el propio agri-
cultor o agricultora y, por lo tanto, los avances y la innovacién exigen
de amplios procesos participativos de interaccién y negociacién (Fos-
ter et al., 2000).

Agricultura para el Desarrollo

La cooperacidn para el desarrollo en agricultura en los préximos afios serd

una prioridad, hacia la que prevén dirigirse muchos mds recursos de AOD,

donde cada vez habrd una mayor presencia de paises donantes, participacién

de las organizaciones de la sociedad civil y del sector privado, y en el que

algunos paises emergentes tienen especial interés.

En este contexto se deben tener en cuenta las iniciativas en curso de los

paises socios, los donantes y de la sociedad civil, que contribuirdn decidida-

mente a orientar la AOD en agricultura.
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Por parte de la comunidad donante en el ano 2004 se creé la Plataforma
global de donantes para el desarrollo rural (GDPRD), compuesta por las
mayores agencias de desarrollo bilaterales y multilaterales™ para mejorar la
coordinacién de acciones y la eficacia de la ayuda en este campo. Sus accio-
nes estdn dirigidas a formular politicas comunes para los donantes, reducir
la duplicacién de esfuerzos y mejorar el entendimiento mutuo entre los
actores del desarrollo, y asesorar sobre cémo lograr un desarrollo rural m4s
eficaz a través de la armonizacién y el alineamiento.

Esta plataforma puede tener un papel clave en la definicién del papel de los
donantes en el desarrollo de la agricultura y el medio rural. La elaboracién de
documentos de consenso en torno al concepto de desarrollo rural, la presen-
tacién de un cédigo de conducta de los donantes en agricultura y desarrollo
rural y la propuesta de unos estdndares minimos comunes para todos los
donantes constituyen importantes avances en la coordinacién y armonizacién
de la cooperacién para el desarrollo en agricultura (www.donorplatform.org).

Por parte de la sociedad civil se estd realizando un importante esfuerzo para
participar activamente en el logro de una mayor eficacia de la AOD, con un
énfasis especial en la agricultura. De hecho, en febrero de 2008 la sociedad
civil a nivel internacional presenté un estudio en 13 paises en desarrollo en el
que se concluyé que las organizaciones de la sociedad civil del medio rural
estdn normalmente excluidas en los procesos de elaboracién de politicas de
agricultura, cuando son precisamente las que mds pueden contribuir a que las
politicas de desarrollo respondan a las necesidades reales del medio rural.

La mayor relevancia del sector agroalimentario en la ayuda al desarrollo
hace también previsible la proliferacién de fondos globales para la agricultu-
ra. Los fondos globales, definidos como “iniciativas internacionales ajenas al
sistema de naciones unidas que aportan recursos significativos a los paises en
desarrollo en apoyo de objetivos temdticos” (HLFAE Accra, 2008) han esta-
do tradicionalmente dirigidos al sector salud HIV/SIDA vy educacién. Es
importante analizar y utilizar la experiencia de fondos globales de otros sec-

51 El Comité de Direccién de la plataforma estd compuesto por CIDA (Canadd), DIFD (Reino Unido), Comi-
sién Europea, Suiza, Francia, Alemania, FIDA y Banco Mundial.
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tores en el debate sobre si se consideran o no viables nuevos fondos globales
para enfrentar la crisis de los alimentos o el cambio climdtico. Existen ya
algunas experiencias de integracién de fondos globales en programas secto-
riales nacionales, de los que se pueden extraer importantes lecciones para ser
aplicadas en el sector de la agricultura™.

También hay que tener en cuenta el papel cada vez mds importante en la
AOD en agricultura de nuevos donantes como China, India y Brasil, asf
como el incremento de los recursos que fundaciones privadas con cardcter
filantrépico estdn destinando a la agricultura africana (Fundacién Bill y
Melinda Gates, Rockefeller, Syngenta). En general, se prevé que en los pré-
ximos afos la asistencia al desarrollo a través de estas vias crezca mds répida-
mente que la ayuda oficial tradicional, lo que sin duda dard lugar a nuevas
ideas y métodos de cooperacién también en agricultura.

La eficacia de la ayuda en agricultura dependerd mucho de las posibilida-
des de incorporar los principios de la Declaracién de Paris en toda esta
diversidad de actores del desarrollo.

Recomendaciones

La Cooperacién Espafiola ha reducido en los tltimos afos el porcentaje
de AOD destinado al sector agroalimentario. Los datos consultados™ esta-
blecen que en el 2006 la AOD destinada a seguridad alimentaria y lucha
contra el hambre tan solo ascendié al 5,8% de la AOD total (de este por-
centaje, un 2,8% se invirtié en agricultura). Un total de 191 millones de
euros (93 millones en agricultura) de los 3.290 de AOD empleados en ese
afo. Para 2007 se prevé que el porcentaje destinado a la lucha contra el
hambre sea algo superior al 6%, y que en agricultura se pueda llegar a alcan-

zar el 3,5% de la AOD.

52 Por ejemplo, a través del andlisis del Fondo global para la lucha contra el SIDA, la tuberculosis y la malaria
(GFATM) y la Alianza global para la inmunizacién y las vacunas (GAVI) pasaran a ser parte del SWAp de
salud en Mozambique.

53  Datos obtenidos de la Direccién General de Politicas de Desarrollo DGPOLDE.
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Estos porcentajes son adn inferiores al 7,5% (4% en agricultura) que
representaba este sector en la AOD espafiola de 2004, y muy por debajo del
10% de la AOD que se prevé deberd alcanzarse para la agricultura en los
préximos 5 afios si se pretende cumplir con el plan de accién para enfrentar
la crisis de precios de los alimentos presentado el pasado mes de julio.

Estas cifras indican que se han de hacer importantes esfuerzos para lograr
incrementar en cantidad y calidad la ayuda al desarrollo de nuestro pais en
agricultura. Dicho incremento deberd hacerse respetando los compromisos
adquiridos en la Declaracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda al de-
sarrollo y teniendo en cuenta las particularidades de la agricultura y las expe-
riencias en el empleo de diferentes modalidades de cooperacién en agricul-
tura que fueron abordadas en el presente trabajo.

El estuerzo se debe hacer conjuntamente con otros donantes que deben
afrontar retos de parecidas caracteristicas puesto que practicamente todos los
paises desarrollados se encuentran actualmente con el reto de contribuir a
revertir la falta de inversién en agricultura en AOD. Pero para ello es clave
la participacién activa en las iniciativas conjuntas que se estén dando a nivel
internacional. En este sentido es altamente recomendable que la Coopera-
cién Espafiola forme parte de la Plataforma Global de Donantes para el
Desarrollo Rural y participe activamente en los procesos de armonizacién
internacional que se desarrollan en este 4dmbito.

En lo referente a la utilizacién de una u otra modalidad de cooperacién
en agricultura, las recomendaciones van dirigidas a no dejar de lado proyec-
tos y propuestas de asistencia técnica, y si promover su empleo en un con-
texto de apropiacién y alineacién con las politicas y programas nacionales.
En este sentido en el terreno de la asistencia técnica parece muy alentadora
la posicién mantenida por el Gobierno espafiol en Accra en el sentido de
lograr una progresiva desvinculacién de la asistencia técnica y contribuir a
reforzar las capacidades locales y regionales, las instancias de investigacién
nacionales/locales, y el empleo de procedimientos de licitacién locales.

Con relacién a los enfoques sectoriales amplios deberfa analizarse con
mucha cautela la participacidn en este tipo de modalidades si conllevan pro-
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cesos de centralizacién y visiones reducidas del sector agroalimentario. El
mayor reto ahora es el de la puesta en marcha de programas amplios en agri-
cultura que tengan en cuenta el papel de los gobiernos locales, el enfoque
territorial y de la sociedad civil. Por ello, debe ser prioritario impulsar el de-
sarrollo de capacidades no sélo en el gobierno central, sino también en los
actores locales, la sociedad civil y sector privado, para lograr una participa-
cién efectiva en el didlogo de politicas y estratégicas de desarrollo.

También habrd que tener en cuenta la relevancia cada vez mayor del
papel de los ministerios de finanzas en la orientacién de los recursos y la
necesidad de apoyar para que las estrategias de reduccién de la pobreza refle-
jen el rol de la agricultura en el crecimiento y el combate de la pobreza.

Finalmente, se sugiere hacer todos los esfuerzos para lograr que en las
decisiones de politica agricola y desarrollo rural se logre la participacién acti-
va y estratégica de las organizaciones sociales vinculadas a este sector, tanto
en las actuaciones que se promuevan en el dmbito nacional/local como en el
internacional.

Dificilmente contribuiremos a combatir la pobreza y el hambre sin
entender que el origen de estos problemas radica en la falta de oportunida-
des de participacién de los y las implicados/as en los procesos politicos y en
las instituciones a nivel local y nacional, y que debemos invertir en compro-
misos mds permanentes con los pafses socios generando marcos de compro-
miso fiables durante periodos amplios para lograr cambios efectivos y soste-
nidos en el tiempo.



Efectos de la crisis alimentaria en los pequeinos
agricultores

Jests Quintana

a escalada de precios de los alimentos experimentada durante los ulti-

mos afnos ha recordado al mundo la fragilidad econémica y social en la
que viven los grupos mds desfavorecidos de los paises en vias de desarrollo,
muchos de los cuales dependen de la agricultura. La crisis ha puesto de
manifiesto la importancia de las actividades agrarias para los pequefios agri-
cultores, asi como la necesidad de asegurar un uso mds equilibrado de la tie-
rra si se quieren garantizar tanto la seguridad alimentaria como el alivio de
la pobreza rural.

Crisis alimentaria y su relacién con la disponibilidad, uso y tenencia
de la tierra por parte de pequefios agricultores

La combinacién de distintos factores, unos nuevos y otros ya preexis-
tentes, estd cambiando la situacién alimentaria mundial y contribuyendo
a elevar los precios de los alimentos de manera desorbitada, con subidas
continuadas desde 2006*. Entre estos agentes destacan el crecimiento

54  El indice de precios de los alimentos de la FAO subi6 en 2007 un 23% respecto al afio anterior, y un tercio
desde 2005. El indice se incrementé un 57% entre los meses de marzo de 2007 y 2008, alcanzando su mayor
valor (220) desde que comenzaron las mediciones en 1990. El indice de precios del FMI (IMF Commodity
Price Index) refleja una tendencia similar en ese perfodo.
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poblacional, la expansién urbana, el aumento de la demanda alimenticia y
los cambios dietéticos debido a la mejora de ingresos en parte del mundo
en desarrollo, la globalizacién de la economia, el alto precio de la energfa,
la promocién de biocombustibles, y los efectos negativos del cambio cli-
mdtico (IFPRI, 2007). Aunque la influencia relativa de estos factores es
motivo de discusién, asi como su interrelacidn con otras causas interme-
dias, sus efectos en el entorno rural son ya conocidos: aumento de la mal-
nutricién y la inseguridad alimentaria; concentracién de la tierra en
manos de grupos, empresas o gobiernos; disminucién de la tierra disponi-
ble para cultivos alimentarios, y deterioro ambiental (deforestacidn, pérdi-
da de hébitats naturales, aumento de la erosidn, etc.) causado por el avan-
ce de la frontera agricola y el uso intensivo de fertilizantes y pesticidas
(FAO, 2006), entre otros.

Aunque estrechamente interrelacionados con la escala de precios, hay dos
asuntos claves que no han merecido atencidn suficiente en el tratamiento de
la presente crisis, el uso y la disponibilidad de tierra por parte de pequefios
agricultores, y las barreras a la produccién y comercializacién de estos
pequenos productores. Ambos son factores criticos a la hora de garantizar la
seguridad alimentaria y atajar la pobreza rural.

Respecto de la disponibilidad de tierras se estima en 1.500 millones
de hectdreas la tierra cultivada total, lo que representa el 40% del 4rea
considerada disponible a nivel mundial (4.156 millones ha.). La mayor
parte de la superficie potencial (tierras agricolas sin cultivar, marginales,
abandonadas, etc.) se encuentra en América Latina y Africa subsaharia-
na (Fischer ez al., 2000) (Gréfico 4). Sin embargo, no todo esa drea estd
disponible de forma inmediata, ya que una gran parte estd cubierta por
vegetacién (45%), otra parte estd protegida (12%), y un 3% ocupada
por asentamientos humanos. En otros casos tierras consideradas sub-uti-
lizadas u ociosas vienen siendo aprovechadas tradicionalmente por
comunidades pobres y grupos indigenas, aunque carezcan de titulos for-
males.
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GRAF!CO 4.TIERRA DE CULTIVO UTILIZADA Y TIERRA TOTAL DISPONIBLE, POR REGION (MILLONES DE
HECTAREAS)
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Fuente: FAO (2003).

Se estima que las necesidades de produccién, teniendo en cuenta las
perspectivas de crecimiento poblacional y desarrollo econémico, llevardn a
un aumento de la superficie de cultivo® al tiempo que a una mayor inten-
sificacién y a mejoras de rendimiento (FAO, 2003). Ninguna de estas posi-
bilidades parece poder dar respuesta suficiente a la presente crisis, en el cor-
to plazo, al tiempo que presentan limitaciones y en algunos casos efectos
negativos sobre el ambiente y las poblaciones mds desfavorecidas. De
hecho, buena parte de la tierra total disponible (hasta un 75 %, segin algu-
nos cdlculos) presenta severas limitaciones para su aprovechamiento direc-
to, bien por condiciones climdticas desfavorables (clima demasiado frio o
demasiado 4rido), excesiva pendiente o suelos no adecuados, o una combi-
nacién de todos estos (Fischer ez al., op. cit.) (Gréfico 5).

55  Se calcula que hacia 2030 serdn necesarias al menos 500 millones de hectdreas de nuevas tierras cultivables,
tanto para agricultura (200 millones ha.) como para nuevos cultivos de biocombustibles (300 millones ha.)
y forestales (25 millones ha).
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GRAFICO 5. RESTRICCIONES AL CULTIVO DEBIDO A CONDICIONES CLIMATICAS, DE SUELO
O DE PENDIENTE

] Undefined
I 1o constraints

B Very few constraints

[ Few constraints

[ Partty with constraints
[ Frequent severe constrainks
0 Very frequent severe constr
B Unsuitable for agricuture
[ Severe cimate consiraints
I visier

,ﬁ‘ﬁgﬂﬁm

Fuente: Fischer ez al. (2000).

En este sentido, la evidencia disponible apunta que el aumento de la super-
ficie cultivada, sin las debidas medidas de proteccién social y ambiental, pro-
vocard numerosos impactos negativos (agotamiento de acuiferos, mayor
degradacién del suelo y aumento de la vulnerabilidad de grupos desfavoreci-
dos, entre otros). Como ejemplo puede citarse el caso del cultivo de la soja en
América del Sur que experiment6 un rdpido auge a partir de los noventa (por
la demanda de Estados Unidos y China, entre otros paises), lo que provocé un
aumento de la superficie cultivada, con resultados de pérdida de biodiversi-
dad, destruccién de ecosistemas valiosos (el bosque atldntico ha desaparecido
casi totalmente en Paraguay), contaminacién de aire, suelo y acuiferos, expul-
sién de grupos indigenas de sus tierras tradicionales, y amenazas para la segu-
ridad en la tenencia de la tierra de campesinos pobres (Dros, 2004).

Existen otras opciones para aumentar la produccién, entre ellas el uso de
nuevas y mejores tecnologfas (irrigacién, variedades de mayor rendimiento,
etc.) y la intensificacién, pero requieren normalmente de inversiones eleva-

%|
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das y no estdn al alcance ni de los paises menos desarrollados ni de los gru-
pos mds pobres en estos u otros paises (IFPRI, 2008).

Oportunidades y amenazas

Aunque el debate humanitario se ha centrado sobre el aumento de la inse-
guridad alimentaria y la pobreza asociada, desde otros puntos de vista se han
discutido las oportunidades y amenazas que la nueva situacién de crecimien-
to de precios de alimentos puede tener sobre los pequefios agricultores, agri-
cultores familiares y comunidades rurales. En este sentido es necesario reco-
nocer que la revalorizacién de la tierra y los cultivos podria tener efectos posi-
tivos para los agricultores familiares en términos tanto de mayores ingresos
(provenientes de la agricultura familiar, del aumento del valor de la tierra,
etc.), como de otros beneficios (oportunidades de empleo, formacién, diver-
sificacién de la economia rural, conectividad, etc.). La revalorizacién de la
tierra podria también motivar a grupos de pequefios agricultores a asociarse
y organizarse mejor para reclamar sus derechos (Cotula ez al., 2007).

Sin embargo, para que estos beneficios puedan materializarse, existen
una serie de condiciones que deberfan darse previa o simultdéneamente. Una
de las mds importantes es la facilidad y seguridad en el acceso y la tenencia
de la tierra, pero existen otras condiciones que también coadyuvan: acceso a
servicios rurales (crédito, seguros, extensién, tecnologfa, semillas, etc.); exis-
tencia de infraestructuras fisicas (carreteras, silos, etc.); acceso directo o pre-
ferente a los mercados tanto internos como externos, eliminando las barre-
ras y trabas al comercio; posibilidad y capacidad asociativa; poder regulador
del Estado para legislar a favor de grupos desfavorecidos; y existencia de ser-
vicios eficaces de asistencia social para evitar la marginacién.

En ausencia de estas condiciones, los impactos de la subida de precios de
los alimentos sobre los sectores mds vulnerables pueden ser muy negativos,
variando desde la simple pérdida de tierras por confiscacién o venta a gran-
des productores (por el propio Estado u otros actores), lo que obligaria al
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reasentamiento y al cambio de actividad econdémica, hasta el aumento de la
malnutricién y el hambre al dedicar tierras productivas al cultivo de especies
comestibles para exportacién (ganaderfa, maiz, etc.) o no alimentarias (bio-
combustibles, soja, etc.). La crisis puede afectar de manera especial a los sec-
tores mds pobres y vulnerables, entre ellos las mujeres de las zonas rurales,
las poblaciones indigenas, y otros grupos minoritarios, como agricultores
ndémadas y pastores trashumantes.

Los impactos negativos son también indirectos como la exclusién social
por el desplazamiento y desempleo, la desigualdad creciente en la posesién
de tierras y riqueza, la pérdida de acceso a lugares con valor cultural o reli-
gioso, y el deterioro del entorno ambiental, la contaminacién y el agota-
miento de los recursos naturales.

Reacciones y propuestas en el dmbito internacional

Multilateral

Naciones Unidas sigue de manera permanente la evolucién de precios y la
disponibilidad de alimentos a través de sus distintas agencias especializadas
(FAO, FIDA, PMA, OMS, UNICEE, etc.). En abril de este afio ante el agra-
vamiento de la crisis el Consejo ejecutivo de coordinacién (CEB, por sus
siglas en inglés) del sistema de las Naciones Unidas establecié un grupo espe-
cial de contacto (Grupo de trabajo de alto nivel, HLTF*), que en julio pasa-
do presentd su plan estratégico, el Marco integral de accién (CFA, siglas en
inglés) estableciendo prioridades claras a corto y largo plazo, tanto para res-
ponder a la emergencia actual como para evitar su repeticién en el futuro.

Paralelamente la Conferencia de alto nivel sobre la seguridad alimentaria
mundial celebrada en Roma, sirvié para relanzar el papel de la agricultura
en la agenda internacional, recomendando, entre otras medidas, incremen-
tar la inversién agraria con el fin de mejorar la productividad agricola para

56  Este grupo estd integrado por ACNUR, BM, FAO, FIDA, FMI, OPS, PNUD, PNUMA, OCDE, OMC,
UNICEE asf como otros departamentos especializados de NN UU (DESA, DPA, DPKO, DPI, MDG y
OHRLLS).
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asi garantizar a un tiempo la seguridad alimentaria mundial y disminuyen-
do la pobreza. La declaracién final incluye medidas concretas relacionadas
con el apoyo a los pequefios productores y la promocién de la produccién
ambientalmente sostenible.

En el dmbito europeo la Comisién europea concretd su respuesta para
mitigar los efectos negativos de la crisis alimentaria en un documento que
fue debatido durante el Consejo de junio pasado”. Dicha propuesta tiene
tres ejes de accién relacionados con el apoyo a la pequena agricultura:

a) en el corto plazo, revisar las restricciones a la competencia y al comer-

cio dentro de la UE;

b) en el largo plazo, promover acciones que mejoren la seguridad alimen-
taria, tanto en Europa como a nivel internacional, as{ como fortalecer
la investigacién y difusién agrarias, especialmente en paises en vias de
desarrollo;

c) proponer iniciativas que contribuyan a los esfuerzos globales para
solucionar la crisis alimentaria, entre ellos favorecer la coordinacién
internacional, especialmente al nivel de Naciones Unidas y del G8;
fomentar una politica comercial con menores limitaciones, otorgando
un acceso preferencial a los pafses mds pobres; ayuda humanitaria, y
cooperacién al desarrollo focalizada en revitalizar la agricultura.

La 342 cumbre del Grupo de los Ocho (G8), celebrada el pasado julio en
Japén, hizo publica una declaracién sobre seguridad alimentaria global*® en
la que se reconoce la necesidad de estimular la produccién de alimentos e
incrementar la inversién en agricultura en los paises en desarrollo, y mds
especialmente en Africa. Entre las medidas concretas se propone el apoyo al
Programa Integral de desarrollo de la agricultura de Africa”, poniendo espe-
cial énfasis en incentivar a los pequefios agricultores y favorecer un desarro-
llo rural que incluya a los mds desfavorecidos. La declaracién propone igual-

57  Presidency Conclusions of the Brussels European Council of 19-20 June 2008.

58 Disponible en: http://www.g8summit.go.jp/eng/doc/doc080709_04_en.html.

59  Comprehensive Africa Agriculture Development Programme (CAADP), aprobado por la Unién Africana en
el marco de la Iniciativa de asociacién para el desarrollo de Africa (NEPAD).
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mente apoyar la investigacién y extensién agrarias en paises en desarrollo, a
través de redes activas en estos sectores como AGRA y CGIAR.

Alianzas y procesos de didlogo entre paises en vias de desarrollo y de-
sarrollados

Ademds de los esfuerzos de las organizaciones internacionales, enmarca-
dos en estos momentos en el HLTF y el CFA, una serie de asociaciones
internacionales realiza actividades de cabildeo, inversidn e investigacién en
favor de la seguridad alimentaria a través de la inversién en agricultura y el
uso y tenencia adecuadas de la tierra.

Entre las iniciativas en marcha que tienen relacién especial con la presen-
te crisis se encuentra la Alianza para una revolucién verde en Africa
(AGRA), presidida por Kofi Annan, y que propone reforzar las capacidades
de los pequenos agricultores de Africa, mejorando la extensién agraria, la
distribucién de insumos y semillas adecuados, y la mejora de las politicas
publicas de promocién y apoyo a este sector.

Otra de las redes mds activas es la Coalicién internacional para el acceso
a la tierra (ILC, siglas en inglés), una asociacién compuesta por mds de 150
organizaciones de la sociedad civil e instituciones internacionales, con base
en Roma, cuyo objetivo principal es fomentar y garantizar el acceso y con-
trol equitativo de la tierra para reducir la pobreza rural. En un comunicado
hecho publico durante la pasada Cumbre de seguridad alimentaria de
Roma, ILC, alertaba de que el aumento en la ayuda a la agricultura anun-
ciado por las agencias donantes puede terminar en manos de grupos o gran-
des terratenientes, ya que los pequefios agricultores no son en general perci-
bidos como agentes relevantes para un incremento de la produccién agrico-
la ILC, 2008).

Finalmente, en otro ejemplo a menor escala, la Reunién especializada
sobre agricultura familiar (REAF) del MERCOSUR, retine a instituciones

publicas y sociedad civil de los paises miembros y asociados. La REAF tiene
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entre sus objetivos la identificacién y fortalecimiento de politicas publicas
diferenciadas para la agricultura familiar, asi como la coordinacién entre los
Estados Parte en la materia. En el dltimo encuentro, llevado a cabo en Bue-
nos Aires el pasado julio, se reiterd la importancia de la agricultura familiar
en la presente crisis por su capacidad de aportar alimentos de forma sosteni-
da con una estrategia distinta y complementaria a los grandes productores.

Paises desarrollados

Pese a la importancia de la agricultura para fomentar el desarrollo y dis-
minuir la pobreza, reconocida en numerosos foros, y al hecho de que el 75%
de los pobres del mundo vive en las zonas rurales, el porcentaje de asisten-
cia oficial al desarrollo (AOD) los paises del Comité de ayuda al desarrollo
(CAD) de la OCDE destinado al sector agrario (agricultura, ganaderfa, pes-
ca y actividades forestales, sin incluir ayuda alimentaria) disminuyé de for-
ma continuada entre 1985 y 2006, pasando de representar un 13% a media-
dos de los ochenta, a menos de un 3% de la AOD total dos décadas después.
Peor ain, la cantidad asignada disminuydé también en términos reales
(OECD-DAG, s/f). En estos veinte afios tanto el Banco Mundial, los ban-
cos de desarrollo regionales (BAfD, BAsD, BID) como las principales agen-
cias bilaterales de desarrollo, dejaron de apoyar el desarrollo rural y la agri-
cultura como forma de combate a la pobreza, dirigiendo sus esfuerzos a
otros sectores considerados mds eficaces o necesarios.

Este enfoque estd cambiando y tanto el dltimo Informe de desarrollo
humano de NN UU 2007-2008 (PNUD, 2008), como especialmente el
Informe de desarrollo mundial 2008 del Banco Mundial (BM, 2008), piden
volver a poner la agricultura en el centro de la agenda de desarrollo para
poder garantizar el logro de los Objetivos de desarrollo del milenio. Este
informe destaca que el crecimiento del PIB originado en la agricultura es
aproximadamente cuatro veces mds eficaz para reducir la pobreza que el
generado en otros sectores.
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Recomendaciones

Como se ha visto anteriormente, la crisis alimentaria impulsard con total
probabilidad la produccién agricola, pero no necesariamente de un modo
equilibrado ya que la pequefia produccién campesina, que juega un papel
importante tanto en el suministro de alimentos como en la generacién de
ingresos en las zonas rurales, puede encontrar dificultades afiadidas por el
aumento de la competencia con los grandes grupos, el insuficiente apoyo
técnico especializado, el limitado acceso a tecnologfas y recursos, la falta de
financiamiento, las trabas al comercio, y el aumento de las subvenciones a
la agricultura en los paises desarrollados.

Por otra parte, ese mismo aumento de la produccién agricola, junto con las
presiones derivadas del crecimiento poblacional, el auge de los cultivos no ali-
menticios (bioenergéticos y otros) y de exportacién, los usos no agricolas de la
tierra, y los efectos negativos sobre la produccién y productividad derivados
del cambio climdtico (sequias acusadas y precipitaciones muy concentradas,
desertificacién, cambio de especies, etc.) generardn con casi toda probabilidad
una cada vez mayor competencia sobre la tierra disponible (en cultivo y poten-
cialmente cultivable). La expansién agricola ya en marcha tendrd, aparte de los
impactos medioambientales mencionados anteriormente, efectos muy negati-
vos sobre los grupos mds vulnerables, que pueden perder sus tierras para ir a
manos de transnacionales, gobiernos o terratenientes, si no se garantizan sus
derechos y se apoya su capacidad de produccién y de comercializacién.

En este sentido, se proponen las siguientes lineas de accién a corto y lar-
go plazo con el fin de favorecer a la pequena agricultura:

A corto plazo
El objetivo debe ser alertar a la comunidad internacional de la importancia

de apoyar la agricultura campesina para salir de la presente crisis, as{ como aler-
tar de los posibles impactos negativos que se pueden derivar de la presente cri-
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sis alimentaria (expansién y concentracién de tierras, degradacién ambiental,
aumento de la pobreza y exclusién social, etc.), promoviendo al tiempo accio-
nes concretas que remedien estas situaciones. Se presentan oportunidades
inmediatas de liderazgo en la Reunién de alto nivel para seguimiento de la
Cumbre de seguridad alimentaria mundial, prevista para este otofo, asi como
durante la Presidencia de la UE en el primer semestre de 2010.

* Apoyo a las iniciativas multilaterales en pro de los pequeios agricul-
tores
Espafa deberia consolidar la posicién de liderazgo que actualmente tie-
ne en el tema de seguridad y soberanfa alimentarias, estrechamente liga-
dos con la solucién a la crisis alimentaria. En ese sentido, Espafia debe
aprovechar la celebracién de la Reunidén de alto nivel para seguimiento
de la Cumbre de seguridad alimentaria mundial para sensibilizar sobre
esos posibles impactos negativos. La propuesta de preparacién de la Car-
ta de la seguridad alimentaria como derecho bdsico de los seres humanos
puede enmarcarse en este objetivo.
Espafia debe apoyar igualmente la puesta en marcha del Marco integral
de accién (CFA) preparado por el HLTE y mds especificamente, la linea
de accién 1.2 —“potenciar la produccién de alimentos por medio de
pequenos agricultores” que se centra en el apoyo a los pequefios agricul-
tores para eliminar las restricciones a la produccién (infraestructuras,
procesamiento, acceso a mercados, etc.) y proporcionar apoyo social.

* Integracién de prioridades para apoyo a la agricultura campesina y
tenencia de la tierra en las politicas e instrumentos de desarrollo
existentes o en planificacién
Espafa puede incorporar los siguientes principios y prioridades en sus
politicas e instrumentos de desarrollo, tanto a nivel central como desde
la cooperacién descentralizada, como forma de garantizar la promocién
de un desarrollo centrado en los sectores mds necesitados:
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— Reconocimiento de la importancia del acceso a la tierra y de la pro-
piedad de la tierra como prerrequisitos necesarios para reducir la
pobreza rural, sin dejar de tener en cuenta otros factores coadyuvan-
tes (acceso a mercados y otros recursos, financiamiento, capacidad
asociativa, infraestructuras, etc.).

— Aplicacién de los principios de precaucién y de consulta previa, de
forma que las actuaciones previstas no perjudiquen a los campesinos
o comunidades desfavorecidas. Se debe prestar especialmente atencién
a las relaciones de poder entre grupos, evitando especialmente actua-
ciones que fomenten la concentracién de tierras, la apropiacién ilegal
o ilegitima, y los desplazamientos forzados.

— Enfasis en los sectores més desfavorecidos. Las mujeres se encuentran
entre los grupos mds vulnerables en el entorno rural especialmente en
lo que respecta a la tenencia de tierras, pese a su importante contribu-
cién a la economia y bienestar, por lo que se debe aplicar el andlisis de
género para disefar actuaciones dirigidas especialmente a ellas. Los
grupos tribales, minorfas étnicas y comunidades indigenas son igual-
mente muy vulnerables frente a la exclusién social y marginalizacién
politica, debido a su aislamiento fisico, pobreza y limitado acceso a los
recursos publicos. La posesién tradicional y colectiva de la tierra no es
normalmente reconocida, lo que facilita la invasién y confiscacién de
sus territorios ancestrales.

A medio y largo plazo

El objetivo debe ser, de una parte, consolidar el papel de Espafia como
actor relevante en apoyo del desarrollo rural equilibrado, y de otro, apoyar
iniciativas concretas tanto para mejorar la productividad y competitividad
de los pequefios agricultores con el objeto de mejorar su seguridad alimen-
taria, ingresos y bienestar, como garantizar los derechos al uso y tenencia de
las tierras de aquéllos.
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Apoyo a las iniciativas multilaterales

Espafia debe continuar con el multilateralismo activo, apoyando en pri-
mer lugar la linea de accién 2.2 del CFA —“promover el crecimiento sos-
tenido de la produccién de alimentos por medio de pequenos agriculto-
res’— que busca consolidar y mejorar su participacién mediante politicas
de apoyo, fomento del acceso a bienes y servicios necesarios, consolida-
cién de organizaciones agrarias, y apoyo a procesos de reforma agraria y
titulacién y saneamiento de tierras.

Se debe al mismo tiempo continuar la colaboracién con las instituciones
de NN UU directamente relacionadas con la pequefia agricultura y el uso
y tenencia de la tierra, principalmente aquellas basadas en Roma (FAO,
FIDA y PMA), al tiempo que se mantiene el apoyo a otras organizacio-
nes que realizan actuaciones relacionadas (como UNICEE OMS,
CGIAR®, CICR, etc).

Dentro de la Unién Europea Espafia debe apoyar la aprobacién de las
medidas propuestas por la Comisién en su comunicacién de mayo pasa-
do, en especial el aumento de la financiacién necesaria para los insumos
agrarios asi{ como de las inversiones publicas y privadas en agricultura con
especial atencién a los pequefios productores agricolas. Otras medidas
que apoyar son el chequeo de la CAD, y vigilar especialmente los movi-
mientos especulativos y la evolucién de los precios, asi como las restric-
ciones al comercio. Finalmente, Espafia deberfa trabajar para conseguir la
aprobacién del Fondo especial (Special Facility) presentado por la Comi-
sién el pasado mes de julio como respuesta a la crisis alimentaria. La pro-
puesta de este fondo, por valor de mil millones de euros provenientes del
presupuesto agricola de la UE, resalta que la presente crisis puede ser una
oportunidad para estimular a los pequefos agricultores de paises en de-
sarrollo.
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El CGIAR (Grupo Consultivo internacional de investigacién agraria) es una alianza formada por gobiernos,
fundaciones privadas, y organizaciones internacionales para la investigacién rural aplicada. Dentro del
CGIAR destaca el Instituto internacional de investigacién sobre politicas alimentarias (IFPRI), cuyo objeti-
vo es lograr la seguridad alimentaria sostenible, disminuyendo al tiempo la pobreza rural, a través de la inves-
tigacién aplicada y el cabildeo internacional.
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Dentro de las iniciativas regionales puede merecer atencién especial el
Programa integral de desarrollo de la agricultura de Africa (CAADP), pro-
movido por la Unién Africana, que articula las politicas agrarias y los pro-
gramas de inversiones de la regién con metas concretas para el afio 2015,
entre ellas mejorar la productividad y competitividad agricola priorizando a
los pequenos agricultores.

* Cabildeo internacional y didlogo politico

Entre las acciones que pueden tener un mayor impacto se encuentran las
de sensibilizacién, cabildeo internacional, didlogo politico, y apoyo a orga-
nizaciones de la sociedad civil que trabajan con pequenos campesinos y en
la distribucién de tierras.

— Cabildeo a nivel internacional sobre la importancia de redactar
acuerdos justos y perfeccionar los existentes, principalmente los
que rigen el comercio agricola mundial, asi como mejorar los meca-
nismos de gobernanza de las instituciones relacionadas. Especial
interés tienen las negociaciones de la Ronda de Doha (OMC), en
las que se debe influir para conseguir condiciones mds favorables
para los paises en desarrollo. Espafia debe igualmente animar a los
paises en vias de desarrollo a que preparen mejores politicas agrico-
las, especialmente para apoyar la pequefia agricultura, y para refor-
zar la integracidn regional en produccién y comercializacién agri-
colas.

— Sensibilizacién tanto en Espafia como en foros internacionales sobre
la importancia que tiene para la reduccién de la pobreza el apoyo a la
agricultura campesina y la distribucién equitativa de la tierra, al tiem-
po que se promueve un uso adecuado, ambientalmente sostenible y
socialmente equilibrado.

— Apoyo a alianzas y redes que busquen el empoderamiento de los
pequenos agricultores, la investigacién y desarrollo aplicados de nue-
vas tecnologfas, y el mejor uso y disfrute de la tierra. Se deben apoyar
de manera especial aquellas redes basadas en paises en desarrollo y que
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incluyan también socios de paises desarrollados, como AGRA vy
[AASTD, entre otras.

— Se propone de manera especial el seguimiento y apoyo a las recomen-
daciones de la Conferencia internacional sobre reforma agraria y de-
sarrollo Rural (ICARRD, siglas en inglés), celebrada en Brasil en
2006. La Declaracién final de la Conferencia afirma que un adecua-
do acceso a la tierra (libre de discriminaciones y coacciones, y sosteni-
ble ambientalmente) es clave para lograr la erradicacién del hambre y
la pobreza en el mundo®.

— Patrocinio de procesos de didlogo y consultas sobre formulacién y puesta
en marcha de politicas sobre economia campesina y distribucién de la tie-
rra, tanto a nivel nacional como internacional. Entre los procesos de con-
certacion entre paises en desarrollo y desarrollados que pueden apoyarse
se encuentra el Foro Campesino®, que discute asuntos clave relacionados
con el futuro de la economia campesina y el alivio de la pobreza.

* Aumento y mejora cualitativa de la ayuda oficial al desarrollo

Entre estas medidas se debe incluir el aumento de la ayuda oficial al de-
sarrollo destinada directamente al sector agrario, proponiendo alcanzar
un porcentaje concreto al final de la legislatura. Dichas actuaciones
deben apoyar la aplicacién de la Estrategia de lucha contra el hambre de
la Cooperacién Espanola, y estar vinculadas a las siguientes prioridades:
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Entre las iniciativas en marcha cuyo apoyo que se pueden considerar, se destaca el International Assessment of
Agricultural Knowledge, Science and Technology for Development (IAASTD), un grupo de consulta compues-
to por representantes gubernamentales, de la sociedad civil, sector privado, organizaciones internacionales e ins-
tituciones cientificas, que analiza el papel de la agricultura y su relacién con la pobreza y la nutricién. EI TASSTD
publicé en abril de este afio un informe sobre el papel de la ciencia y la tecnologfa en el desarrollo agricola, reco-
mendando a los paises en desarrollo que mejoren la seguridad en la tenencia de la tierra, asf como el acceso a ésta
y a otros recursos (por ejemplo, crédito, semillas, etc.), para poder combatir eficazmente la pobreza rural.
Accesible en: http://www.icarrd.org/news_down/C2006_Decl_en.doc.

El Foro Campesino es un espacio de consultas y didlogos entre pequefios agricultores, organizaciones de pro-
ductores, agencias internacionales y otros actores, que discute asuntos clave relacionados con el futuro de la
economfa campesina y el alivio de la pobreza. El Foro redine a miembros de las redes sociales mds activas y
relevantes para la pequefia agricultura, como la Federacién internacional de productores agropecuarios
(FIPA), Via Campesina y el World Forum of Fish Harvesters and Fishworkers (WFF). El Foro Campesino
se retine cada dos afios en Roma, en la sede del Fondo internacional de desarrollo agricola (FIDA).
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Apoyo a la produccién y comercializacién de pequefios productores,
productores campesinos o familiares, incluyendo el acceso a servicios
complementarios (financieros, de seguros, técnicos y de investigacién
aplicada), actividades de post-cosecha, procesamiento y comercio, sin
descuidar el fomento de la diversificacién, que es la clave del éxito
para la supervivencia en el dmbito rural.

Apoyo principalmente a cultivos alimentarios. Si se decide apoyar la
produccién de biocombustibles por medio de pequefios agricultores,
pueden promoverse mecanismos de certificacién que garanticen la
aplicacién de criterios de respeto social y ambiental.

Apoyo a asociaciones de pequenos agricultores y comunidades rurales
fortaleciendo sus capacidades de didlogo y negociacién, asi como de ase-
soramiento a sus socios con el fin de mejorar la preparacién post-cose-
cha y comercializacién de sus productos y su insercién en los mercados.
Fomento de la investigacién aplicada y extension agrarias, necesarias
para poder incrementar la produccién, y para hacerlo en condiciones
de calidad y cantidad suficientes, de acuerdo con la demanda de los
paises desarrollados.

Iniciativas de desarrollo rural en el marco de procesos de reforma agra-
ria buscando consolidar sus resultados, asi como apoyo a procesos de
legalizacién, titulaciones y saneamientos de tierras, especialmente para
grupos desfavorecidos.

Apoyo para la discusién, aprobacién, reforma y aplicacién de leyes y
politicas publicas relacionadas con el fomento de la productividad
agricola a través de pequefios agricultores, asf como un uso y tenencia
de la tierra mds equilibrados.

Actividades especificas que busquen disminuir el impacto socioam-
biental del avance de la frontera agricola y la intensificacién agraria,
as{ como promover el uso sostenible de los recursos, especialmente
suelo, agua y biodiversidad.

Acciones que fomenten la resolucién de conflictos relacionados con el
uso y la distribucién de tierras.
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* Instrumentos para su aplicacién

Finalmente, en cuanto a herramientas de aplicacién, los procesos tanto
de reforma agraria como de desarrollo rural son especialmente adecuados
para la aplicacién de los nuevos enfoques para mejorar la eficacia de la
ayuda, entre los cuales estdn la ayuda programdtica y los programas sec-
toriales, que implican la coordinacién de los distintos actores, favorecien-
do la armonizacién de actuaciones. No hay que olvidar, sin embargo, que
también existen dificultades relacionadas con la complejidad de estas
actuaciones en el mundo rural, donde intervienen factores muy diferen-
tes, tanto internos Como externos.

Por otro lado, la reforma de leyes y politicas publicas que favorezcan la
seguridad y estabilidad en la ocupacién agraria, asi como aquellas que
busquen mejorar la competitividad, productividad e insercién en los
mercados de los pequefios productores han demostrado tener gran efec-
tividad econémica e impacto directo en la reduccién de la pobreza.
Finalmente, no hay que olvidar la importancia de las herramientas eco-
ndémicas, tanto acuerdos comerciales favorables (incluyendo la reduccién
o eliminacién de aranceles, subvenciones y otras formas de proteccién en
las economias desarrolladas), como el disefio de medidas especificas para
proteger a colectivos desfavorecidos (seguros agrarios y de desempleo,
subsidios para formacién, etc.).

Un dltimo apunte tiene que ver con la naturaleza compleja de la inter-
vencién en temas relacionados con la distribucién de tierras. De una par-
te, las actuaciones en reforma agraria implican elevados costes econémi-
cos y de otros recursos, y las escalas temporales de intervencién suelen ser
largas, por lo que es importante disefiar objetivos y estrategias de inter-
vencién de manera realista, asi como el empleo de nuevos enfoques
(basados en incentivos y compensaciones) no basados exclusivamente en
la expropiacién de tierras o distribucién forzada. Por otro lado, se reco-
mienda actuar con cautela ante la mezcla de intereses politicos y econd-
micos en torno a la asignacién y posesién de tierras. En el mismo senti-
do no hay que olvidar que la participacién internacional en procesos de
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distribucién de tierras puede despertar suspicacias de injerencias en asun-
tos internos, lo que se debe considerar a la hora de decidir qué interven-
ciones serdn mds apropiadas y eficaces.



La proteccion social para enfrentar
la crisis alimentaria

Carmen Lahoz

nte la actual crisis alimentaria las agencias de Naciones Unidas, insti-
A tuciones de Bretton Woods y otras instancias como la High Level
Task Force on the Global Food Cirisis, creada para buscar soluciones efecti-
vas y coordinadas que aborden tantos las causas como los efectos de la cri-
sis, han recomendado reiteradamente la puesta en marcha de programas de
proteccién social como medida esencial para mejorar la situacién nutricio-
nal de las poblaciones pobres y vulnerables. La protecciéon social aparece
también en la mayoria de las politicas y programas de desarrollo como una
herramienta necesaria para reducir la pobreza y la vulnerabilidad, pero, ;qué
se entiende por proteccién social y cudndo surgieron estos programas?

En el dmbito de la cooperacién al desarrollo los programas de asistencia
social a los grupos vulnerables en los paises mds pobres surgieron en la déca-
da de los 80, impulsados por el Banco Mundial, como una de las principa-
les componentes de las estrategias de reduccién de la pobreza. Estos progra-
mas se denominaron redes de seguridad (safety ners).

En los afios 90 aparece la proteccién social como respuesta critica al con-
cepto de redes de seguridad. Con el cambio del paradigma de desarrollo se
introdujeron conceptos nuevos como los medios de vida sostenibles, la ges-
tién de riesgos, la vulnerabilidad o la naturaleza multidimensional de la
pobreza, por lo que las redes de seguridad fueron muy criticadas por sim-
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plistas y paternalistas y surgié el concepto de Proteccién Social como alter-
nativa para dar una respuesta mds sostenible a la reduccién de la pobreza.

Actualmente existe un reconocimiento generalizado de los beneficios que
aporta este nuevo concepto, por ser mds amplio, mejor conceptualizado,
politicamente mds adecuado y por su gran potencial para lograr un mayor
impacto en la reduccién de la pobreza. Aunque hay gobiernos e institucio-
nes que contindan teniendo una visién minimalista de la proteccién social
limitdndose a poner en marcha programas de bienestar social de lo m4s tra-
dicionales, dirigidos a nifios, mujeres, ancianos y enfermos, la mayorfa de las
instituciones comparten un enfoque mucho mds amplio, considerando la
proteccién como un marco politico global que asegura la coherencia y cohe-
sién entre los diferentes mecanismos de apoyo y proteccidn a los grupos mds
vulnerables.

La proteccién social incluye todas las iniciativas publicas y privadas que
tienen el siguiente doble objetivo: proteger a los mds vulnerables frente a los
riesgos evitando que su situacién se deteriore, y ayudar a los mds pobres y
vulnerables a construir activos, capital fisico y humano, para que puedan
salir de la situacién de pobreza en la que se encuentran, enfrentar mejor las
crisis y beneficiarse de las politicas publicas de desarrollo.

El Instituto de Estudios de Desarrollo (Institute of Development Stu-
dies-IDS) y otras instituciones mds progresistas han desarrollado una visién
mds politica de la proteccién social incorporando un elemento transforma-
dor. Para estas agencias la proteccién social no se limita a programas de
transferencia de ingresos ni estd condicionada a mejoras en la educacidn,
salud o empleo, sino que plantea un enfoque de derechos humanos (econé-
micos, sociales y culturales) incorporando elementos como la equidad y el
empoderamiento de los mds pobres.

Ademds de las tres categorfas de intervenciones anteriores, incluyen las
intervenciones transformadoras que abordan los problemas de equidad
social y exclusién, intentando reducir la vulnerabilidad a través de cambios
en las politicas sociales. Entre las principales medidas para lograr este obje-
tivo se encuentran las regulaciones del mercado laboral y de los derechos de
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los trabajadores, campafias anti-discriminacién y la promocién de los dere-
chos humanos entre los ciudadanos.

La proteccién social piblica

Existe un amplio abanico de programas de proteccién social publica,
algunos de los cuales (seguros sociales y programas de formacién profesio-
nal) estdn dirigidos a poblaciones pobres y vulnerables pero con empleo en
los sectores semiformal o formal. Sin embargo, la gran mayoria de los pro-
gramas pertenecen a la categorfa de asistencia social y consisten en la trans-
ferencia de recursos, monetarios o en especie, a los grupos mds pobres y vul-
nerables. Los programas mds frecuentes dentro de este grupo son los progra-
mas de transferencias monetarias, de transferencia de alimentos y los pro-
ductivos.

a) Programa de transferencias monetarias

Estos programas proporcionan a los grupos vulnerables unos ingresos
que, aunque modestos, contribuyen a crear un sentimiento de seguridad,
acumular algunos bienes y reducir la vulnerabilidad. Suelen estar dirigidos a
grupos especificos, como son nifilos malnutridos, mujeres embarazadas,
ancianos, discapacitados, familias monoparentales o los muy pobres.

Los programas de TMC se fundamentan bajo la premisa de que muchas
familias permanecen en situacién de pobreza extrema porque no cuentan
con los recursos necesarios para invertir en el capital humano de sus hijos,
es decir, en su educacién, nutricién y salud. Segtin los defensores de estos
programas, no basta con mejorar la oferta y calidad de las escuelas y hospi-
tales sino que es necesario estimular la demanda de dichos servicios median-
te la provisidn de recursos hacia las familias mds necesitadas. De esta mane-
ra, los programas de TMC contribuyen a prevenir la trasmisién intergene-
racional de la pobreza.



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

Algunos programas de TMC han sido evaluados con resultados muy
positivos. En México el programa Oportunidades consiguié aumentar la
matriculacién en la ensefianza secundaria en un 10% para los nifios y un
20% para las nifias. En Honduras la utilizacién de los servicios de salud
aumentd en un 15-20% entre las familias beneficiadas por el programa Red
de Proteccién Social, y en Nicaragua la desnutricién disminuyé en un 5,5%
entre los nifios cuyas familias estaban cubiertas por el programa.

Para poner en marcha programas exitosos de transferencias monetarias es
necesario que se cumplan los siguientes requisitos:

— Buen funcionamiento del mercado. Es esencial que el mercado fun-
cione y que sea capaz de responder al aumento de la demanda de pro-
ductos bésicos creada por el programa. Una inyeccién de dinero en
una zona donde el mercado no responde adecuadamente puede tener
efectos muy negativos (inflacién, subida de los precios...).

— Adecuada gobernanza para garantizar la transparencia de la interven-
cién y minimizar la corrupcidn.

— Focalizacién efectiva hacia los mds vulnerables. Existen varios méto-
dos para detectar a los grupos mds vulnerables como veremos m4s ade-
lante.

— Una cantidad monetaria adecuada, que sea suficiente para mejorar el
bienestar social de los grupos vulnerables sin que sea demasiado eleva-
da para no crear desincentivos para el trabajo, ni situaciones de injus-
ticia entre beneficiarios y no beneficiarios.

— Un mecanismo de pagos confiable y eficaz, ademds de un buen siste-

ma de seguimiento.

En el caso de las transferencias condicionadas existen los siguientes requi-
sitos adicionales: un fuerte apoyo politico para garantizar la coordinacién
intersectorial, accesibilidad a los servicios de salud y/o educacién, y un sis-
tema de control bien establecido para verificar que se cumplen las condicio-
nes del programa.
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b) Programas de transferencias de alimentos

Estos programas consisten en la transferencia de alimentos o de dinero

ligado a la adquisicién de alimentos. Los mds frecuentes son los siguientes:

— Distribucién de alimentos generalizada. El programa es totalmente
gratuito y sin condicionantes, puesto que su objetivo principal es pro-
teger y salvar vidas humanas. En general, se realiza en forma de ayu-
da alimentaria de los paises excedentarios de alimentos a los paises
deficitarios, por lo que dificilmente se podria sustituir por un progra-
ma de transferencia monetaria. Este instrumento suele ser politica-
mente mds aceptado que las transferencias monetarias.

— Alimentacién suplementaria. Estos programas representan una inver-
sidén en capital humano puesto que reducen los efectos de largo plazo
de la malnutricién. Tiene la ventaja de estar dirigidos a grupos vulne-
rables claramente identificados como son las mujeres embarazadas, lac-
tantes y los nifios de menos de 2 afios, ademds se implementan a tra-
vés de los sistemas de salud existentes. Pueden ser preventivos o palia-
tivos, y deben ir acompafnados de actividades de educacién nutricional.

— Alimentacién escolar. Estos programas consisten en la distribucién de
alimentos (una comida caliente, leche o alimentos fortificados) a los
nifos en las escuelas. Aunque el objetivo principal de estos programas
es mejorar la alimentacién de los escolares, en muchos casos sus bene-
ficios estdn mds ligados a la educacién ya que aumentan la asistencia
y el rendimiento de los nifos en la escuela.

— Cupones o vales alimentarios (food stamp). Se utilizan para adquirir
alimentos en locales comerciales, que mds tarde son canjeados por
dinero en bancos o en oficinas del gobierno por los comerciantes. Al
utilizar el sistema comercial existente se eliminan algunas cargas logis-
ticas y administrativas; sin embargo, la administracién del programa
para identificar a los beneficiarios, distribuir los cupones y pagar a los
comerciantes suele ser bastante compleja. En paises como Jamaica o
Sri Lanka este programa se ha utilizado como puente entre los subsi-
dios alimentarios y los programas de transferencia condicionada.



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

— Subsidios alimentarios. En la mayoria de los paises en desarrollo los
gobiernos subsidian algunos productos alimentarios bdsicos o servi-
cios (electricidad, agua, transporte...) como forma de proteger a los
mds pobres de los elevados precios del mercado. Cuando los subsidios
a productos alimentarios son generalizados, los programas, ademds de
ser muy costosos, pueden distorsionar el mercado y desincentivar la
produccidn local. Otra limitacién importante a tener en cuenta es que
una vez establecidos los subsidios dificilmente se pueden eliminar. Sin
embargo, también presentan algunas ventajas puesto que se ponen en
marcha rdpidamente y son ficiles de administrar ya que se evitan las
tareas de focalizacidn.

CUADRO 3. PROGRAMA DE CANTINAS ESCOLARES EN CABO VERDE

Cabo Verde ha alcanzado ya el Objetivo 2 del Milenio puesto que el 100 % de los nifios y nifias en
edad escolar estdn matriculados en la educacién primaria, gracias a la prioridad que el gobierno con-
cede al sector de la educacién y a los recursos que le asigna. El gobierno considera que uno de los fac-
tores que ms ha contribuido a alcanzar este ODM ha sido el Programa de Cantinas Escolares.

Este programa comenzé en el afio 1975 como un proyecto piloto y actualmente proporciona una
comida caliente a 79.570 escolares, la totalidad de los alumnos de ensefianza primaria y gran par-
te de los alumnos de preescolar.

El Programa consiste en proporcionar a los nifios/as una comida caliente cuya base es el arroz y las
legumbres, proporcionados por el PMA, enriquecidos con pescado, carne o verduras adquiridos
por cada escuela. Cuando hay disponibilidad de productos, también se proporciona un desayuno
a partir de harina de soja y maiz (Soya Blended Corn) del PMA.

Este programa tiene varias ventajas. En primer lugar, aumenta la asistencia escolar ya que para
muchos nifios y nifias la comida que reciben en la escuela es la tnica comida caliente que tienen
en todo el dfa. En segundo lugar, incrementa el rendimiento escolar de los alumnos y, por tltimo,
permite a los padres (especialmente a las madres) disponer de mds tiempo para dedicarse a activi-
dades generadoras de ingreso.

El programa no es totalmente gratuito puesto que los padres contribuyen con una cantidad sim-
bélica entre 500 y 1.000 escudos/afio (entre 5y 10 euros) credndose una caja escolar que se utili-
za para la compra de la carne, el pescado y las verduras que enriquecen la dieta. No todos los
padres pueden aportar esta cantidad minima y algunos contribuyen con alimento en especie
(coles, cebollas, calabaza,...).

Desde el 2007 de los productos estdn siendo financiados por la Cooperacién Espafiola a través del
PMA. La adquisicién de los productos se realiza en el mercado local.
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— Dentro de las redes de proteccidn social alimentarias existen otras ini-
ciativas interesantes como son los comedores populares y cocinas
comunitarias, los bancos de alimentos, los programas de compra local
de alimentos para abastecer otros programas (alimentos por trabajo,
alimentacién escolar, guarderias, hospitales, asociaciones de benefi-
cencia y asistencia), redes de abasto de productos alimentarios a pre-
cios asequibles (almacenes y mercados de barrio), etc.

¢) Programas productivos

Son formas de transferencia monetaria o de alimentos que incentivan las
actividades productivas entre las poblaciones mds pobres. Entre este tipo de
programas destacan los siguientes:

— Distribucién gratuita de insumos agricolas a los campesinos pobres
para aumentar la productividad de sus cosechas.

— Programas de comida por trabajo o dinero por trabajo son tanto trans-
ferencia monetaria como de alimentos, condicionada a trabajos en
proyectos de infraestructuras publicas que benefician a la comunidad.
Crea empleo y es fdcil dirigirla hacia los mds vulnerables si los salarios
son bajos. Sin embargo, también hay quien critica estas estrategias por
considerarlas muy costosas, porque desincentivan la busqueda de
otros empleos y por la mediocre calidad de los trabajos realizados.

— Microfinanzas: tanto los programas de crédito como los de ahorro se
consideran formas de proteccién social y de creacién de empleo.

Temas emergentes

A pesar del creciente interés que despierta la proteccién social por su gran
potencial politico para reducir la pobreza y la vulnerabilidad, la experiencia
y documentacién existente hasta la fecha es todavia limitada y es fragmen-
taria. Algunas prdcticas y programas han sido evaluados y sistematizados,
pero serfa necesario aplicar un marco conceptual comun a los programas
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existentes para poder analizarlos, compararlos y aprender de las experiencias
mds exitosas. Ademds, hay aspectos clave en los que gobiernos, donantes,
académicos y otros actores no comparten una visién comun, y son actual-
mente objeto de investigacién y debate. Se destacan los siguientes:

Focalizacién. La focalizacién surgié como respuesta a los programas

generalizados, con el objetivo de lograr que la asignacién de los limitados

recursos publicos se realizara de manera mds eficiente y equitativa, evi-

tando que los menos pobres se beneficiaran de los recursos destinados a

los mds pobres. Los métodos de focalizacién se pueden clasificar en las

siguientes 3 categorfas:

1) diagnésticos de los medios de vida y recursos familiares utilizando
indicadores de ingresos y bienestar social, generalmente realizados por
personal del gobierno o lideres comunitarios;

2) focalizacién geogréfica o demogréfica cuando los beneficiarios perte-
necen a una zona especialmente deprimida o a un grupo poblacional
determinado (mujeres, ancianos...);

3) la autoseleccién, que ocurre cuando las caracteristicas del programa
(productos, ingresos, condicionantes ..) son tales (baja calidad de pro-
ductos, largas colas para recibirlos, ingresos muy bajos...) que solo
quieren participar en el programa los que verdaderamente lo necesitan.

La mayoria de gobiernos y donantes consideran que la focalizacién es un
factor clave para el éxito de los programas de proteccién social. De hecho,
un estudio reciente de IFPRI/Banco Mundial sobre el desempefio de estos
programas en 47 paises de Africa, Asia, Europa del Este y América Latina
concluyé que una cuarta parte de los mismos estaba beneficiando a los no
pobres.

Sin embargo, hay quienes han identificado algunas limitaciones a esta
préctica que vale la pena destacar. Algunos mantienen que, al dejar fuera de
estos programas a los menos pobres, que son los contribuyentes que pagan
impuestos y generalmente tiene capacidad de influir en las decisiones poli-
ticas, los programas no reciben el apoyo politico ni los recursos necesarios.
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Hay también quienes opinan que los politicos estdn mds preocupados
por minimizar los errores de inclusién (no incluir a los no pobres), reducien-
do la cobertura de los programas, que por asegurar la mdxima cobertura para
todos los pobres y vulnerables, y que el coste de los errores de exclusién es
mucho mayor que los beneficios de la focalizacién.

Por dltimo, otra cuestién que preocupa a algunos actores es el estigma
social que puede representar la autoseleccidn.

:Dinero o alimentos? Existe un amplio debate sobre la eficacia y eficien-
cia de los programas de transferencia monetaria frente a los programas de
transferencia de alimentos.

La mayoria de las instituciones reconocen que para seleccionar el progra-
ma mds adecuado es esencial realizar un buen diagnéstico de la situacién del
pais, que incluya la situacién de seguridad alimentaria, el funcionamiento
del mercado, las capacidades humanas e institucionales, el apoyo politico...
Sin embargo, en muchas ocasiones existen razones mds poderosas, unas
veces pragmdticas (como los grandes excedentes agricolas de los paises
donantes) y otras subjetivas (el miedo a dar a los pobres la capacidad de elec-
cién), que llevan a los gobiernos a inclinarse por las transferencias de ali-
mentos sin analizar otras posibilidades

Actualmente, existen suficientes evidencias en America Latina, Africa y
Asia para afirmar que se debe optar por los programas de transferencia
monetaria siempre que el mercado funcione correctamente.

Hay que tener en cuenta también que su puesta en marcha es laboriosa y
lenta puesto que se requieren evaluaciones y diagndsticos asi como el estableci-
miento de mecanismos complejos de gestién y administracién para garantizar
su eficacia y éxito. Por ello, algunos opinan que en los casos que se necesita dar
una respuesta urgente a una situacién de crisis alimentaria, y no existiendo pro-
gramas de transferencia monetaria establecidos que puedan ampliarse, es prefe-
rible poner en marcha programas de transferencia de alimentos.

Sin embargo, hay experiencias bien documentadas de emergencias®, como
las sequias en Etiopia y Suddn en 1984, inundaciones en Bangladesh en 1998,

64  Peppiatt D. ez al., 2000, Buying power: the use of cash transfers in emergencies, London: British red Cross.
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campesinos afectados por el huracdin Mitch en Guatemala y Nicaragua o la
recuperacién del conflicto en Kosovo en 1999, en las que se pusieron en mar-
cha programas de transferencias monetarias con resultados muy positivos.
Oxfam y otras organizaciones que trabajan en el 4rea de accién humanitaria son
favorables a poner en marcha programas de transferencia monetaria para res-
ponder a las necesidades de las comunidades afectadas por desastres naturales y
aquellas familias que viven en situacién de inseguridad alimentaria crénica
como resultado de conflictos o de pobreza. Incluso en la Carta Humanitaria del
Proyecto Esfera®, en el capitulo sobre normas minimas en materia de seguri-
dad alimentaria, nutricién y ayuda alimentaria, se recomienda evitar las distri-
buciones de alimentos generalizadas en zonas donde el mercado funciona.

Ademds del buen funcionamiento del mercado, hay otros requisitos
importantes que, segiin muchos autores, son necesarios y generalmente
limitados o inexistentes en los paises mds pobres. Factores como el gran des-
equilibrio entre el elevado nimero de personas pobres que deberia cubrir el
programa y los exiguos ingresos fiscales de muchos paises en desarrollo para
financiarlo, la reducida capacidad para realizar la gestién administrativa y
financiera, la corrupcién y falta de transparencia o el limitado apoyo politi-
co condicionan el éxito de estos programas.

La proteccién social contribuye al desarrollo del sector agricola. Un
estudio reciente de ODI* aborda el tema de las relaciones entre la protec-
cién social y los sectores productivos, especialmente con la agricultura. El
desarrollo del sector agricola, ademds de contribuir a la reduccién de la
pobreza en zonas rurales, tiene un papel clave en la proteccién social. Por
una parte, aumenta el volumen y estabilidad de la provisién de alimentos
manteniendo los precios bajos y, por otra, los agricultores mds pobres se
benefician de la creacién de puestos de trabajo y por el efecto multiplicador
se estimula el crecimiento y se crean empleos también en otros sectores.

65  El Proyecto Esfera, lanzado en julio de 1997 por un grupo de ONG humanitarias y el movimiento de la Cruz
Roja y la Media Luna Roja, ha desarrollado una Carta Humanitaria y un conjunto de normas minimas univer-
sales en 4reas bésicas de la asistencia humanitaria: abastecimiento de agua y saneamiento, nutricién, ayuda ali-
mentaria, refugios, asentamientos y planificacién de emplazamientos y servicios de salud.

66  ODI, Linking social protection and the productive sectors, Brifing Paper 28, ODI, october 2007.
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Sin embargo, este sector estd siempre expuesto a muchos riesgos, tan-
to climdticos y fitosanitarios como econdémicos y financieros, y, por lo
tanto, los pequefios agricultores y trabajadores agrarios se encuentran en
una situacién de especial vulnerabilidad. Los programas de proteccién
social son una herramienta esencial para enfrentar estos riesgos y, ade-
mds, reduce la percepcién generalizada del alto riesgo del sector agricola
creando una sensacién de confianza que permite a estos agricultores
aventurarse en nuevas oportunidades que promueven el desarrollo de este
sector.

Los resultados de este estudio demuestran que existe una estrecha rela-
cién entre estos dos sectores y, por tanto, el estudio recomienda la elabo-
racién de politicas agricolas innovadoras que incluyan la reduccién del
riesgo y la vulnerabilidad como uno de sus principales pilares. Para ello,
es esencial la coordinacién intersectorial y la asignacién de suficientes
recursos por parte de los Estados y contar con el apoyo de los paises
donantes.

El momento actual es particularmente favorable puesto que la crisis ali-
mentaria a nivel mundial ha puesto la agricultura y la proteccién social en
un lugar prioritario en las agendas politicas de los paises en desarrollo y de
los paises donantes.

d) El coste de los programas de proteccién social

Hay quienes consideran que los paises pobres no tienen los recursos
financieros necesarios para poner en marcha programas de proteccién
social debido a sus elevados costes. Sin embargo, otros opinan que
muchas veces se exagera el coste de estos programas que, en general,
representan menos del 1% del PIB. Para ellos, incluso los paises mds
pobres podrian obtener estos recursos reasignando los fondos de progra-
mas dirigidos a los menos pobres. Por ejemplo, el gobierno de Brasil para
ampliar la cobertura del programa Bolsa de Familia a los mds pobres
necesita el 0,4 % del PIB. Aunque es una cantidad considerable, es ridi-
cula si la comparamos con la contribucién del gobierno al programa de
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pensiones (3,7% del PIB) cuya mitad beneficia a los sectores mds ricos de
la sociedad brasilena®.

Ademds, en muchas ocasiones, los gobiernos invierten considerables por-
centajes del PIB en subsidios a la energfa, industria o en gastos militares. Por
ejemplo, en Egipto se utiliz6 el 8% del PIB para subsidiar la energfa en
2004, y en Indonesia el 5% en 2005.

Sin embargo, otros autores consideran que los paises mds pobres no tie-
nen la capacidad de reasignar estos recursos ni pueden aumentar los impues-
tos para poner en marcha programas de proteccién social. En este caso reco-
miendan solicitar apoyo a la comunidad internacional. Algunas agencias de
cooperacién, como DFID®, sugieren utilizar el apoyo presupuestario para
financiar la proteccién social. Esta agencia opina que el apoyo presupuesta-
rio puede ser una herramienta especialmente adecuada puesto que los costes
de un programa bien disefiado son previsibles y las prioridades pueden ser
determinadas a través de la estrategia de reduccién de pobreza.

Recomendaciones

La proteccién social como instrumento que contribuye a proteger a los gru-
pos mds vulnerables y apoyarlos a salir de la situacién de pobreza en la que se
encuentran para que puedan beneficiarse de las politicas puiblicas de desarrollo
aparece reflejada en algunas estrategias sectoriales de la Cooperacién Espanola.

En la Estrategia de Lucha contra el Hambre la proteccién social se incluye
como una de las actuaciones prioritarias para promover el acceso a una ali-
mentacién adecuada y digna para la poblacién en situacién de mayor vulne-
rabilidad. En la Estrategia de Salud y Educacién la proteccién social se men-
ciona de manera superficial cuando se tratan los temas del fortalecimiento ins-
titucional de los sistemas publicos de salud y de la alimentacién escolar respec-
tivamente. Aunque la Estrategia de Accién Humanitaria no hace referencia

67  Alderman H.& Hoddinott J., Growth-promoting social safety net, 2020 Focus Brief on the World’s Poor
and Hungry People, IFPRI, Octubre 2007.
68  Shepherd A. ez al., Policy Paper on Social Protection, ODI, Septiembre 2004.
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expresa a la proteccién social, trata el tema de la ayuda alimentaria con un
enfoque progresista basado en los principios del Convenio de Londres. Esta
estrategia sugiere manejar la ayuda alimentaria con precaucién puesto que
puede afectar considerablemente a los mercados y precios de los productos
bésicos e interferir en las economias locales basadas en la produccién agricola.

A pesar de estas referencias en las estrategias sectoriales, la proteccién
social todavia no ha sido incorporada a las intervenciones y programas de la
Cooperacién Espanola y no hay experiencias pricticas sobre la puesta en
marcha de programas innovadores y eficaces que tengan como objetivo cla-
ro reducir la pobreza y la vulnerabilidad.

En el periodo 2005-2008, la mayoria de los fondos destinados a apoyar
a las poblaciones vulnerables se asignaron a programas de ayuda alimentaria
de emergencia canalizados a través del PMA (Programa Mundial de Alimen-
tos) y de ONG. Gran parte de estos recursos se destinaron a distribuciones
gratuitas de alimentos en paises afectados por desastres naturales o conflic-
tos y a programas de lucha contra la malnutricién a través de organizaciones
especializadas como la UNICEF y ONG. Solo recientemente el PMA con
fondos espanoles ha puesto en marcha algunos programas menos asistencia-
listas, como son los programas de alimentacién escolar en Guinea Bissau,
Bangladesh, Cabo Verde y Colombia y programas de comida por trabajo en
Afganistdn y Haiti.

La crisis alimentaria actual puede representar una oportunidad excepcional
para que la proteccion social pase a ocupar un lugar mucho mds relevante en la
politica de la Cooperacién Espafiola puesto que se cuenta con voluntad politi-
ca e interés y una gran disponibilidad de fondos para poner en marcha progra-
mas de proteccién social dirigidos a las poblaciones pobres que sufren de mane-
ra dramdtica las consecuencias de la subida del precio de los alimentos.

El Plan Director 2009-2012, actualmente en borrador, deberfa incluir
medidas concretas de corto plazo para mejorar de forma inmediata el acce-
so a los alimentos de los grupos mds vulnerables, y otras de medio y largo
plazo que contribuyan a alcanzar la seguridad alimentaria abordando las
causas que originan el hambre y la pobreza.
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Entre las medidas de corto plazo se encuentran la puesta en marcha de

los siguientes programas:

Programas de transferencias monetarias o de alimentos (alimentacién
escolar, suplementacién nutricional, comida por trabajo...) para
garantizar la cobertura de las necesidades bdsicas.

Programas de transferencia de alimentos no condicionados o cupones
alimentarios para garantizar el acceso a los alimentos de los grupos
mds vulnerables (personas mayores, mujeres jefes de familia, enfer-
mos...). Estos programas podrian complementarse con programas de
formacién, microcrédito y programas de creacién de empleo.
Programas de transferencia condicionada y programas de suplementacién
nutricional para mejorar el estado nutricional de los mds vulnerables.
Programas de alimentacién escolar para aumentar la asistencia y el
rendimiento escolar.

Programas de distribucién de insumos agricolas y programas de traba-
jos publicos para incentivar las actividades productivas

La Cooperacién Espafiola deberia establecer condiciones claras para la uti-

lizacién de sus contribuciones a los principales socios multilaterales, especial-

mente al PMA, y a las ONG. Algunas de las cuales podrian ser las siguientes:

Evitar las distribuciones gratuitas y apostar por las transferencias
monetarias o de alimentos.

Las distribuciones gratuitas sélo se deberfan realizar en los momentos
de crisis, mientras se disefian y ponen en marcha otros programas.
En los programas de transferencia de alimentos, los productos alimen-
tarios se adquirirdn localmente para impulsar la produccién agricola y
desarrollo del mercado.

En relacién con las medidas a medio y largo plazo se recomienda incluir

las siguientes acciones:

— Fortalecimiento de las capacidades para que en los paises mds pobres

se puedan disefar e implementar politicas publicas que favorezcan la
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puesta en marcha o el aumento en escala de programas de asistencia a
los mds vulnerables.

— Identificacién de alternativas a la distribucién generalizada de alimen-
tos, intentando lograr beneficios en otros sectores (salud, educacién y
nutricién) mediante una combinacién de transferencias monetarias y
de alimentos

— Promover, junto con otros donantes, estudios e investigaciones sobre
programas de proteccién social innovadores y exitosos que permitan
desarrollar un marco conceptual tnico de esta herramienta clave para
el crecimiento econémico y el desarrollo social

La AECID podria financiar programas de cooperacién Sur-Sur. En el
caso de apoyo a los gobiernos de los paises pobres interesados en poner en
marcha programas de proteccidn social para reducir la pobreza y la vulnera-
bilidad se recomienda utilizar el instrumento de apoyo presupuestario para
garantizar la apropiacién y sostenibilidad del programa.






Movimientos migratorios y crisis alimentaria

Juan Rivero Rodriguez

e calcula que hay en el mundo unos 200 millones de migrantes®, con-
S siderando como tales a aquellas personas que viven fuera de su pais de
origen desde hace mds de un afio e incluyendo a las 9,2 millones de solicitan-
tes de asilo y refugiados. Aunque la estimacién de los datos resulta complica-
da, se puede hablar de un crecimiento constante: en 1970 la cifra era 82
millones. Ese tres por ciento de la poblacién mundial se encuentra repartido
de manera muy desigual. Norteamérica acogerfa hasta unos 40,8 millones de
personas (el 12,9 % de su poblacién total) mientras que Africa en su conjun-
to, segun datos de 2000, cuenta con 16,3 millones (el 2 %). La configura-
cién de un mundo en constante cambio hace dificil trazar la divisidén entre
paises receptores, emisores y de trdnsito. Histdricos expulsores como Espana
o Irlanda han invertido la tendencia. India encabeza listas tanto por su dids-
pora de unos veinte millones como por los 6,3 millones de extranjeros en su
territorio, similar a lo que ocurre en China, Rusia o Ucrania. En Espana, de
acuerdo con los datos aportados por el Ministerio de Trabajo e Inmigracién™,
a 31 de marzo de 2008 residian legalmente 4.192.835 extranjeros.
La movilidad ha estado ligada a la historia de la alimentacién desde nues-
tros origenes. Con la revolucién agricola, 10.000 afios atrds, nos converti-

69 Datos de la Comisién Mundial sobre las Migraciones Internacionales (CMMI) www.gcim.org.
70  Boletin estadistico de extranjerfa e inmigracion.
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mos en productores de alimentos. La liberalizacién del comercio y sus reper-
cusiones para la agricultura conforman aspectos esenciales de la mundializa-
cién en la que nos hayamos inmersos. A crisis alimentarfas como las de Polo-
nia o Irlanda se ha atribuido el éxodo que construyd paises de repoblacién
como Estados Unidos o Australia. También influyen factores como la falta
de perspectivas y oportunidades o cambios en la alimentacién y sus repercu-
siones en el comercio internacional. Estrechamente ligado a la economia de
plantacién se sitdia el mayor desplazamiento forzoso de poblacién conocido:
la trata trasatldntica de esclavos cuyas consecuencias contindan. Con la evo-
lucién tecnoldgica y de demanda de produccién de alimentos cambia la fiso-
nomia del territorio y el perfil de la mano de obra. Desde el discurso que
hace una relacién causa efecto con el hambre y la pobreza y la migracién a
la interpretacién de las tasas de natalidad o las demandas de una industria-
lizacién agricola creciente, los enfoques que se han aproximado a la relacién
entre movimientos migratorios y la crisis producto del precio de los alimen-
tos han adoptado muy diversas épticas.

Un informe del Banco Mundial (2007)"" dedicado al gobierno de la glo-
balizacién futura, predice una “integracién mundial a través de un comer-
cio cada vez mayor y por los flujos de la tecnologia de la informacidn, finan-
cieros y migratorios ofreciendo una destacada y renovada oportunidad para
el incremento de la productividad y el crecimiento”. Y la agricultura juega
un papel de primer orden en este escenario.

No por repetido sobra recordar paradojas de esta globalizacién como son
que, mientras para capitales y mercancfas caen barreras, se frena la libre circu-
lacién de las personas, y, cuando se propugna la movilidad laboral dentro de
determinados espacios fronterizos, se niega el derecho a la migracién a deter-
minadas poblaciones. Y eso, a pesar de las proyecciones del Banco Mundial o
experiencias no tan lejanas en el tiempo. El modelo agroindustrial posfordis-
ta, que implica una reconfiguracién del quién, cémo y para quién se produce,
estd provocando una sustitucién del campesinado por trabajadores asalariados

71  The International Bank for Reconstruction and development/The World Bank: Global Economic Prospects
2007: Managing de Next Wave of Globalization. Washington 2007.
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en funcién de la demanda de los mercados. La transicién de la explotacién
familiar a la translocal se produce a la par que un abaratamiento hasta enton-
ces impensable en la produccién. El éxodo rural continda porque la tecnifica-
cién exige una mano de obra de diferentes caracteristicas y también porque se
diversifican las fuentes de ingreso dentro de la unidad familiar.

Las consecuencias de la escalada de precios son dificiles de prever, consi-
derando que este tipo de agricultura es altamente dependiente de los deriva-
dos del petréleo. En términos de movilidad humana estamos asistiendo a un
cambio de estrategias y de discurso politico de los paises receptores cuyos
efectos van mds alld de las cuestiones técnicas que parecen querer resolver. La
polémica suscitada por las medidas para incentivar el retorno o la reduccién
de los contingentes de contratacién en origen puede echar por tierra afios de
trabajo en materia de sensibilizacién e integracién en paises que en apenas
dos décadas pasaron de ser de emigracién a inmigracién como Espana.

Ya en 1973 el Instituto de Desarrollo Agricola y de Alimentacién Mun-
dial de Tokio hablaba de la urgencia y de la puesta en marcha de programas
de cooperacién y de medidas sobre todo agricolas para salir de la crisis. La
conclusién de su informe La Crisis Mundial de los Alimentos era que habia
que responder a las necesidades del desarrollo internacional de los paises del
Sur e implantar una politica de admisién abierta para los emigrantes inter-
nacionales. Las zonas subdesarrolladas eran observadas en términos de
migracién, comercio internacional y crecimiento de poblacién. La pobla-
cién mundial se habfa incrementado a un ritmo del 20% durante el perio-
do 1955-1965, mientras que la produccién de alimentos lo hacfa en tan sélo
un 11%. El entonces presidente norteamericano Lyndon Johnson sugirié
que la solucién radicaba, ademds de en la asignacién de fondos para el de-
sarrollo, en un incremento de la cooperacién internacional para la organiza-
cién de la mano de obra. Otros paises en el lado del desarrollo eran recelo-
sos a la internacionalizacién del capital humano, por no hablar de las poli-
ticas de impermeabilizacién de fronteras de los socialistas. La mayoria de los
occidentales estaban dispuestos a dar ayuda econdmica, pero no a liberalizar
la circulacién de personas.
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Actualmente continda la divisién de opiniones acerca del papel que jue-
ga el crecimiento de la poblacién en las migraciones y en la escalada del pre-
cio de los alimentos. Mientras que para los neomalthusianos es una de las
causas principales de esta crisis, otros hablan de que en realidad las tasas de
natalidad estdn cayendo en todo el mundo y que las regiones de mayores
indices dan muestras de estar en una fase inmediatamente anterior como
ocurrié en los desarrollados, periodo en la que las tasas de mortalidad des-
cienden aunque los nacimientos se mantienen. Si bien el crecimiento rdpi-
do de la poblacién resulta un reto serio por los problemas de atencién, esco-
larizacién y acceso al mercado laboral en muchas regiones del mundo, resul-
ta dificil atribuirle el hambre y la pobreza. Asi, encontramos en el planeta
regiones que conjugan alta densidad de poblacién y hambre, pero también
paises donde éste coexiste con una abundante agricultura. Es el caso de los
emergentes Brasil o India, o Senegal (PMA) que importa comida de Holan-
da (superpoblado y rico).

Habria que hablar de multiples variables como escasez de oportunidades
y falta de acceso a servicios que provocan desigualdad incluso en un mismo
pais. Esta constelacién de factores explicaria que a la par que la poblacién
mundial se vuelve predominantemente urbana —en 2030 habrd superado a
la rural- la pobreza se feminiza y ruraliza. El crecimiento rdpido de pobla-
cién y el hambre son endémicos en sociedades donde la propiedad de la tie-
rra, los trabajos, la educacién, la salud, o el bienestar de los grupos mds vul-
nerables son inalcanzables para la mayoria. Un caso extremo fue la hambru-
na del cambio de milenio en Malawi, donde, adem4ds de la alta densidad de
poblacién, coinciden el cierre de la Suddfrica postaparheid a la migracién
circular, la escalada especulativa de los precios de los alimentos tras la venta
de la reserva educacién, la salud, o el bienestar de los grupos mds vulnera-
bles son inalcanzables para la mayorfa. Un caso extremo fue la hambruna en
Malawi del cambio de milenio donde, alta densidad de poblacién aparte,
coinciden el cierre de la Suddfrica postaparheid a la migracién circular, la
escalada especulativa de los precios de los alimentos tras la venta de la reser-
va nacional de cereales (recomendada por el FMI y BM) y una terrible
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sequia. En el hemisferio opuesto, diversos estudios muestran como en Fin-
landia la reduccién de servicios a los colectivos mds vulnerables provoca un
incremento de la migracién de éstos al campo donde encuentran mayores
recursos.

Entre los origenes de esta crisis y su repercusion en la movilidad no pode-
mos olvidar el proceso global de industrializacién y desagrarizacion del
medio rural. Desaparicién del tejido social por la reordenacién del territo-
rio consecuencia del desarrollo y concentracién de recursos productivos que
se traduce en la despoblacién de grandes dreas del territorio que demanda-
ban una gran cantidad de mano de obra para mantener explotaciones de
tipo familiar y de préctica subsistencia. Un ejemplo tipico son zonas muy
aterrazadas que se vuelven imposibles de mantener.

En los escenarios de revoluciones verdes —Mexico, Punjab o Filipinas— se
crean polos de atraccién rural en un continuo migratorio en el que unas
categorfas laborales sustituyen a otras y la migracién rural-rural crece. Como
en Finlandia y la migracién de los desfavorecidos, la crisis y la inflacién de
precios contribuye a la revalorizacién del medio rural, fuente de recursos, en
diversos contextos desde Burkina y Costa de Marfil (como estrategia de sub-
sistencia) a los neorrurales en Francia (apoyados por politicas estatales para
regenerar el tejido rural).

El agotamiento de recursos se sefiala como factor responsable de la movi-
lidad. En Senegal las dificultades del sector pesquero autéctono se producen
por la excesiva presion sobre los caladeros de flotas pesqueras fordneas en
muchos casos sin ningdn tipo de licencias. Frente al reclamo del incremen-
to en la produccién mediante hibridos o transgénicos otros autores (Velar-
de, Garat, Marasas y Seibane, 2003) acusan al paradéjico sistema producti-
vo agroalimentario actual. Este implica el establecimiento de unas cadenas
de interrelaciones a nivel global altamente vulnerables a cambios en los cos-
tes y a burbujas especulativas, provocando la desaparicién de unidades pro-
ductivas y favoreciendo nuevas dindmicas de atraccién-expulsién. Exodo
rural con la desaparicién de las explotaciones tradicionales hacia los nuevos
polos de produccién agroindustrial. Interrelaciones que alcanzan todos los
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rincones del planeta y que en el caso africano significa que “importan ali-
mentos en vez de producirlos porque las autoridades locales dan prioridad a
los cultivos de exportacién para cobrar divisas que les permitan comprar lo
que no producen y también para hacer frente a sus obligaciones de deuda™.”

El circulo vicioso de la crisis del petréleo y la sustitucion de la agricultu-
ra tradicional por monocultivos de exportacidn, a parte de la destruccién de
biodiversidad y el impacto ecoldgico, alimentan cada vez con mayor fuerza,
la necesidad de diversificar las fuentes de los recursos. El agotamiento y con-
taminacién de acuiferos estd contribuyendo a migraciones forzosas en
muchas regiones del planeta. Se habla de una nueva clase de pobres: los que
tienen que emigrar y los forzados a hacerlo por razones como el cambio cli-
mdtico. Naciones Unidas en los documentos de base que dan lugar a la
Agenda 21 establecié en 1993 lo que entendia por desarrollo sostenible”™ y
en ralacién con el mantenimiento de los recursos naturales se afirmaba que:

"la prioridad debe centrarse en mantener y mejorar la capacidad de
las tierras con mayor potencial agrario, para abastecer la poblacién
en expansién... la conservacién y rehabilitacién de los recursos
naturales también en tierras de bajo potencial es también necesaria
para mantener los ratios tierra/hombre”.

En 1990 el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Cli-
mdtico (IPCC), avanzé que entre las consecuencias del cambio climdtico la
migracién humana serd una de las mds graves ya que millones de personas
(estimadas en 200 millones para el ano 2050) se verdn obligadas a huir “de la
erosién de la linea costera, de las inundaciones del litoral y de los estragos en
la agricultura” (Brown, 20087). Algunos paises toman medidas interpretables
como proteccion de refugiados climdticos. Los servicios de inmigracién de
Estados Unidos prorrogaron en 2003 dos afios mds el estatuto concedido a

72 La libre Belgique, articulo de M.E.C. (con AFP y Reuters), jueves 10 de abril de 2008, p. 4.

73 Promocionar la agricultura sostenible y el desarrollo rural (United Nations, 1993).

74 Brown, Oli: Migraciones y cambio Climdtico. Informe para la Organizacién Internacional de las Migracio-
nes n°31 Ginebra 2008.
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mds de 80.000 hondurefios que llegaron tras el paso del huracin Mitch en
1998. En 2004, tras el tsunami, Canadd, Malasia y Suiza suspendieron las
repatriaciones de nacionales de India, Indonesia, Sri Lanka o Tailandia pro-
venientes de las zonas afectadas. Australia priorizé visados y estudio de expe-
dientes y la UE concedid asilo temporal a numerosas victimas infantiles. Sue-
cia, pionera en el tratamiento del refugio y asilo forzado por causas medioam-
bientales, considera como categoria especial a exiliados forzados a causa de un
desastre, aunque la legislacién estd en fase de estudio parlamentario.

La crisis alimentaria mundial reintroduce elementos para la considera-
cién de unos derechos no reconocidos como es a emigrar y a la bisqueda de
nuevas oportunidades. Derechos que deberian ir mds alld de respuestas pro-
visionales a las catdstrofes mds visibles. También se pone de relieve la exis-
tencia de “zonas grises en las politicas sobre inmigracién” (Brown, 2008)
que deberdn ser objeto de ese didlogo internacional tantas veces propuesto y
pospuesto como veremos a continuacion en el caso europeo y espafiol.

Cooperacién y migraciones, didlogo necesario ante la crisis

Algunos datos de los informes recientes de OCDE (2008)” deberian
hacernos reflexionar sobre la creciente interrelacién entre nuestro estatus y
el bienestar a nivel global y sobre qué lineas estratégicas pueden reducir la
enorme brecha del desarrollo humano en el que las politicas migratorias jue-
gan un papel de capital importancia (Albania destina un tercio de las reme-
sas a la alimentacién). En el documento de 2007 sobre la coherencia de las
politicas de desarrollo y las migraciones se establecia claramente el nexo
entre produccién alimentaria en el Sur y en el Norte y su relacién con flu-
jos migratorios y desarrollo. Al respecto se puede citar:

“Ser capaz de exportar productos que hagan uso de mano de obra
poco cualificada es una estrategia critica para el crecimiento acelerado y

75 OECD:; International Migration Outlook. Annual Report 2008. Paris, 2008 p. 398.
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argumento esencial en la apertura de mercados. La expansién de dicha
industria de exportacién puede afectar en algunos casos a los flujos
migratorios. Sin embargo, esta estrategia de crecimiento es complicada
para la politica comercial de los paises de la OCDE. El uso de subsidios
agrarios por muchos de los paises industrializados, por ejemplo, rebaja
los precios mundiales de los productos agricolas. Que esto destruya o
dafie las condiciones de vida en los paises de origen de los migrantes
dependerd bésicamente de si el pais es un importador nato de alimen-
tos y de si los precios de cultivos que exporta para la obtencién de divi-
sas se deprecian. Lo que es mds, los impactos de dichas politicas sobre
los migrantes potenciales varfa interna y externamente entre pafses en
desarrollo. Este ejemplo ilustra que las politicas de comercio, migracién
y desarrollo de los paises de la OCDE vy sus impactos en paises especi-
ficos de ingresos medios y bajos en desarrollo necesitan ser consideradas
al mismo tiempo que se elaboran politicas migratorias™.

La dltima directiva sobre retorno, considerada por muchos como repa-
triacién, abre un panorama inquietante no solo desde el punto de vista de
los derechos, sino desde el de la seguridad alimentaria y la lucha contra la
pobreza, objetivo tltimo de la cooperacién al desarrollo.

En otofio de 2006 coincidiendo con la llamada crisis de los cayucos De
Laiglesia, director del AECID, resumia en las Cortes espafolas las estrate-
gias de actuacién exterior en el tema migratorio que podemos relacionar con
medidas que se aprobardn en este contexto:

— Facilitacién de la emigracién legal, que se traduce en contratacién en
origen o contingentes mediante acuerdos bilaterales y multilaterales,
incrementando los contingentes de Africa Negra.

— Fortalecimiento de las capacidades institucionales con la potenciacién de
la Agencia Europea para la Gestién de la Cooperacién Operativa en las
Fronteras Exteriores (Frontex) y de los dispositivos de paises de origen,
hasta entonces précticamente inexistentes, para el control fronterizo.

76  OECD; Policy Coherente for Development. Migration and Developing Countries. Paris 2007. p 153.
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— Fomento del retorno voluntario con campafias que tuvieron una res-
puesta muy limitada.

— Integracién de los inmigrantes residentes y acciones de codesarrollo,
que en la préctica supongan un impulso en el territorio nacional, de
los programas de acogida e integracién con convocatorias especificas
de codesarrollo.

— Apoyo a proyectos que favorezcan el arraigo de inmigrantes potencia-
les. En este sentido se enmarca el apoyo a la experiencia piloto Plan de
Vuelta a la Agricultura senegalés (plan Reva) del presidente Wade.

Gemma Pinyol (2008) habla de una nueva diplomacia migratoria “apos-
tando por alcanzar los acuerdos marco de cooperacién migratoria”, también
llamados de ‘segunda generacién’, y que suponen la conexién entre las poli-
ticas de migracién con las de desarrollo, incorporando elementos de coope-
racién técnica con terceros paises. En la cumbre de Sevilla de 2002 el gobier-
no espafol intenté introducir sin éxito en la agenda europea una nueva con-
dicionalidad en la ayuda en funcién de su cooperacién en el control de flu-
jos, segtin Pinyol, “los estados miembros descartaron la aplicacién de la 16gi-
ca de la ‘condicionalidad negativa’ (menos ayudas al desarrollo para aquellos
paises que no cumplieran con las exigencias de las politicas migratorias en
relacién con acuerdos de readmisién o control de flujos) que proponia el
gobierno Aznar. A diferencia de los gobiernos anteriores, la 16gica de la poli-
tica de Zapatero con paises terceros en materia migratoria ha sido promover
acciones e instrumentos de ‘condicionalidad positiva’, que sumaran mayores
ayudas y beneficios a aquellos paises con mayor predisposicién a cooperar en
promover unos flujos migratorios ordenados”.

En el seno de la Unién Europea entre las iniciativas multilaterales desta-
ca la Conferencia euroafricana de Rabat (2006) y posteriormente la Cum-
bre de Lisboa UE-Africa” donde se insiste en “un pacto en materia de inmi-
gracién entre los dos continentes como forma de dinamizar el tejido social

77 Sotillo Lorenzo, José Angel: “Crénica de Lisboa. La cumbre Unién Europea-Africa: Encuentros y desencuen-
tros euroafricanos (2007). www.fundacioncarolina.es.
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y econémico de los paises africanos, evitar las huidas masivas de ciudadanos
de sus paises de origen e incentivar el retorno”. Europa tiene un "compro-
miso ético”, y tiene como objetivo "la escolarizacién, la generacién de
empleo para los jévenes y el desarrollo de infraestructuras”. Por tanto, los
ejes de esa accién consensuada entre ambas regiones propuestos por el
Gobierno espafiol (encargado del tema de las migraciones) deberfan incluir:
politicas de infraestructuras, arraigo y educacién de los jévenes en sus pai-
ses, un marco legal para regular los flujos migratorios y, finalmente, medi-
das policiales para luchar contra las mafias de la inmigracién ilegal.

Desde 1990 la politica europea ha conducido a una reduccién continua
de garantias y protecciones fundamentales de las personas. Europa intenta
impedir el acceso a su territorio y expulsar a los sin papeles por cualquier
medio. La Directiva extiende la ‘retencién’ de indocumentados hasta 18
meses, lo que implica una generalizacién de una politica de encierro y cas-
tigo de hasta 5 afios sin posibilidad de entrada que podria asi convertirse en
norma en de gestién de las poblaciones migrantes.

Tristemente una muestra de avance en la construccién europea como es
uso por vez primera del procedimiento de decisién compartida entre el Par-
lamento Europeo y el Consejo de Ministros se ha usado para afirmarse fren-
te al otro extracomunitario. La confluencia de politicas europeas con direc-
tivas como esta en definitiva no supone un avance en la apertura de vias a la
movilidad internacional, bien al contrario inciden en la restriccién. La co-
gestién que se demanda a nivel global deberfa incluir intereses de ambos
extremos del continuo migratorio. La aplicacién estricta de repatriaciones y
medidas ante la crisis basadas en cercania e inmediatez de audiencia que a la
postre aumentan las trabas a migrar son desaconsejadas por todo tipo de ins-
tituciones multilaterales desde la OCDE a Bretton Woods. La retroalimen-
tacién de la cadena asi configurada donde las remesas menguan y la pobre-
za crece en el sur con una creciente carestia de alimentos puede devenir en
una multiplicacién de los factores expulsores donde el norte fortificado se
perciba como ese oscuro objeto del deseo fuente tnica, pero siempre de una
forma o de otra alcanzable, de la prosperidad.
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Las recomendaciones europeas para impulsar la cooperacién al desarrollo
acompafian a las politicas de integracién a la par que a las de control de flu-
jos entre otras razones por la incorporacién espafola en 1991 al Tratado de
Schengen. La emigracién regular o no juega un papel muy importante en
origen como fuente de divisas y motor de desarrollo y crecimiento, como
histéricamente paises como el nuestro demuestran. Para un pafs como Sene-
gal, las remesas suponen un ingreso que de 2000 a 2006 paso de unos 233
a 633 millones de délares mientras que la AOD pasé en el mismo periodo
de 423 a 824,9 millones de délares, segin los indicadores de desarrollo del
Banco Mundial publicados en abril de 2007. La importancia es inestimable
como senala la propia OIM “el gobierno de Senegal continua usando la
migracién como una herramienta en el proceso de desarrollo. Esto es vélido
para la migracién interna de Senegal y como la movilizacién de senegaleses
fuera del pais para ayudar el desarrollo del mismo, el gobierno reconoce que
existe actualmente una falta de cuadros formados y recursos para sostener
sus planes desarrollo”. Y es que en el modelo actual hay consecuencias a lar-
go plazo dificiles de prever para los paises de origen. Hay que tener en cuen-
ta que una parte importante de la juventud, de la fuerza de trabajo del pais
emigré. Se suavizan tensiones del mercado de trabajo pero son los menos
emprendedores y cualificados los que se quedan.

Recomendaciones

— Como se ha destacado a lo largo del texto, se impone un didlogo entre
emisores y receptores de la emigracién y la puesta en marcha de medi-
das que vayan mds all4 de situaciones coyunturales. En este sentido,
los documentos europeos y espafioles deberfan incorpora en sus poli-
ticas y estrategias de accién publica, un enfoque mas integral de los
flujos migratorios, incluyendo los principios de apropiacién de los
paises de origen y trdnsito, la asociacién y responsabilidad conjunta
entre los paises de origen, trdnsito y destino de la emigracidn.
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Continuar el trabajo desarrollado contribuyendo activamente al deba-
te internacional sobre migraciones y desarrollo y a la busqueda de
soluciones multilaterales, yendo mds alld de los grandes encuentros,
propiciando el didlogo de base entre agentes y sectores de la sociedad
civil de ambos lados.

Seguir trabajando en proyectos de codesarrollo en el contexto de la
cooperacién espafola, fomentando la demanda real desde los propios
beneficiarios. En este sentido, propiciar la lluvia de ideas enddgenas.
La apropiacién de los proyectos sélo es factible si responden a necesi-
dades e intereses reales de los beneficiarios; la aplicacién mecdnica de
instrumentos revela que las férmulas no son infalibles aunque se apli-
quen los manuales paso a paso.

Facilitar el desarrollo de las comunidades de origen, apoyando la des-
gravacién de las remesas, apoyando activamente los proyectos de de-
sarrollo rural realmente autctonos y abriendo oidos a sus demandas
por delante del “eco” politicamente deseado. Hemos encontrado
numerosos proyectos de arraigo y codesarrollo con contrapartes ficti-
cias y que responden mds a necesidades logisticas de la cooperacién y
los acuerdos entre dirigentes que a necesidades e intereses de la “pobla-
cién beneficiaria”.

Profundizar en la implicacién de los inmigrantes como actores de
codesarrollo es mds efectivo que el anuncio continuo del retorno
voluntario, instrumento que no funciona con amenazas o pérdida de
privilegios como la renuncia a la residencia. Cuando Bulgaria y
Rumania entraron en la UE los servicios sociales de muchas localida-
des se descongestionaron. La libre circulacién facilité que regresasen
con sus familias y buscasen apoyo en origen; el retorno voluntario era
rechazado mayoritariamente por la imposibilidad de volver a entrar en
Espana.

La prevencién de los estereotipos contra la inmigracién en las socie-
dades de acogida como elementos de discriminacién debe hacerse
efectiva. En 2000 asistimos a los sucesos ya comentados de El Ejido.
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Como han advertido diversas asociaciones de inmigrantes, el recurso
continuo a medidas de fomento de retorno y cierre de opciones de
entrada como estrategia primordial de lucha contra el paro provoca en
el inconsciente colectivo la asociacién de presencia de inmigrantes y
alta tasa de desempleo y asi “el otro”, el de fuera, se constituye en una
amenaza al competir por el puesto de trabajo.

— Respecto al trifico de seres humanos, las politicas de Estado que pro-

mueven restricciones a la inmigracién y la reduccién de las oportuni-
dades para la migracién regularizada no han sido efectivas en la pre-
vencién de la migracién. Por el contrario, han creado un mercado
para la migracién irregular, a menudo en forma de crimen organiza-
do, a través del tréfico y contrabando de personas. (Report of Experts
Group on Trafficking in Human Beings, European Commission,
Brussels, 2004)7.
El mito eterno del retorno, arraigado fuertemente en el propio imagi-
nario del sujeto emigrado, no deberfa marcar la agenda politica en la
cuestién migratoria. Observando la experiencia de nuestros vecinos
europeos, deberfamos aceptar que muchos estdn aqui para quedarse.

— Gestién de flujos laborales. A la hora de abordar la cuestién, deberfan
considerarse también las consecuencias de algunos de estos flujos en
sus paises de origen. Es el caso de los cupos de altamente cualificados
y la fuga de cerebros (hay mds médicos malawinos en Manchester que
en Malawi) que Europa va a extender con el sistema de la tarjeta azul.
Su uso, al parecer, se limita a ser moneda de cambio para la negocia-
cién de acuerdos comerciales, la aceptacién de repatriados o la exten-
sién de fronteras. Deberfan atender a necesidades de desarrollo que,
bien canalizadas, han demostrado ser de gran utilidad en el medio
rural tanto en origen como en destino.

78  Del documento del Comisario de Derechos Humanos-Consejo de Europa, original en inglés Council of Euro-
pe: The Human Rights of Irregular Immigrants. CommDH/IssuePaper(2007)1. Strasbourg, 17 December
2007.






Conclusiones

obert B. Zoellick, presidente del Banco Mundial, nos pide que ante la
R actual crisis no se mire mds hacia atrds. Si el libre mercado produjo
inequidad, aprendamos la leccién y sigamos adelante en el imparable carro
de la globalizacién, eso si redefiniendo el multilateralismo econémico que
vaya mds alld de la atencién tradicional a las finanzas y el comercio. “Hoy
merece atencion la energfa, el cambio climdtico, la estabilizacién de los esta-
dos frdgiles que han sufrido un conflicto, porque éstos son también temas
econémicos”. Sin embargo, también afirma que tanto empresas como los
mercados financieros privados seguirdn siendo los actores mds poderosos del
crecimiento y desarrollo mundial.

No hay que olvidar que la crisis mundial de alimentos no es mds que una
cara de la crisis mundial del sistema, anteriormente manifestada en crisis
inmobiliaria, actualmente expresada en crisis financiera y permanentemen-
te latente como crisis energética. La crisis del sistema brota desde diferentes
nucleos, desde el corazén de Wall Street a los pozos petroleros de Arabia, se
extiende por todo el planeta. Unas veces afecta mds a productores, otras a
consumidores y otras a los intermediarios, como lo vemos actualmente en la
quiebra de algunas de las mayores instituciones financieras del mundo de-
sarrollado. Pero, sin duda alguna y con independencia del rostro que presen-
te la crisis, hay miles de millones de personas que siempre se ven afectadas,
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y ademds lo son, en el nicleo central de la existencia humana: su derecho a
la vida, su derecho a no morir por falta de alimentos.

En nuestra propuesta para explicar la crisis de la subida de precios de los
alimentos nos encontramos con algunos de los ingredientes de esta receta del
Banco Mundial, pero quizds desde otras perspectivas y también con otros
temas menos habituales en la agenda de la politica econémica. Mds alld del
reconocimiento undnime que ya tienen las nuevas potencias emergentes”,
los paises, que a pesar de su fragilidad no amenazan la seguridad internacio-
nal y tampoco resultan atractivos por sus recursos naturales, seguirdn siendo
huérfanos en este nuevo sistema financiero.

En este monogrifico hemos intentado arrojar luz sobre algunas sombras
de una crisis que prdcticamente ha sido desplazada por la onda expansiva
de la explosién de la burbuja financiera, desviando, ademds, el interés sobre
lo coyuntural frente a lo estructural. Es decir, priorizando lo estrictamente
econémico frente a otros temas como el medio ambiente, las inequidades
y la miseria. De ahi que hayamos intentado abundar en el fenémeno de la
especulacién en los mercados de futuro sobre los alimentos y las consecuen-
cias de un comercio internacional desigual, el calentamiento del planeta
que predice un cambio climdtico estrechamente ligado a la seguridad ali-
mentarfa, un sistema energético donde los biocarburantes deben regularse
y no suponer una amenaza a la produccién de alimentos, las desigualdades
del sistema productivo que encuentra en los pequefios agricultores su talén
de Aquiles, un sistema de Ayuda Oficial al Desarrollo con muchos condi-
cionantes para la ayuda y pocas respuestas para el desarrollo y finalmente la
poblacién afectada que carece de sistemas apropiados de proteccién social
de indole estructural y que busca respuestas fuera de sus fronteras naciona-
les.

Los nueve autores y autoras han realizado un verdadero esfuerzo para
explicar las causas de una crisis que todavia no ha desplegado todas sus
consecuencias sobre el actual proceso de globalizacién de las relaciones
internacionales. Desde la Fundacién Alternativas les pedimos argumentos

79 India, China, Brasil, México, Rusia, Arabia Saud{ y Sudifrica.
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y claves para entender mejor algunas de ellas. Quisimos ir mds alld de las
causas que aparentemente tienen mds peso ya que creemos firmemente
que se trata de una crisis multidimensional e invitamos a este espacio a
otros temas alternativos que condicionan y suponen prioridades en todo
lo estructural que esta crisis conlleva. Por dltimo, les pedimos el desafio de
concluir los articulos con las recomendaciones para dar respuesta inmedia-
ta a la crisis y cémo superarla a medio y largo plazo, evitando en el futu-
ro situaciones tan vulnerables como las acontecidas. Les pedimos su expe-
riencia y olfato profesional para influir sobre la toma de decisiones politi-
cas enfocadas a superar la crisis e iniciar de nuevo la marcha por la senda
del desarrollo para todos los habitantes del mundo que tienen derecho a
alimentarse cada dia.

Creemos que todos ellos y todas ellas han cubierto con creces nuestras
expectativas. Sin embargo, al omitir en este monogrifico el término de sobe-
ranfa alimentaria y no vincularlo directamente al Objetivo del Milenio de
reducir a la mitad el hambre en el mundo para el 2015, dejaba algunas refle-
xiones fuera del debate. Mds aun, si en algo precisamente no ha habido
avances, ha sido en la reduccién del ndmero de personas que padecen ham-
bre y malnutricién; actualmente son unas 854 millones de personas con
expectativa de incrementarse hasta 1.200 millones en el 2025%.

La soberanfa alimentaria, definida por Via Campesina —movimiento
mundial de campesinos—, es el derecho a controlar localmente los sistemas
alimentarios frente a los regimenes internacionales de comercio y agrone-
gocios. Este movimiento reclama una gobernanza mds equitativa, justo
ahora que las instituciones mds importantes de la alimentacién y la agricul-
tura mundial estdn en crisis, segdn las revisiones y evaluaciones por las que
atraviesan. Con lo débiles que estdn las instituciones multilaterales, los pai-
ses de la OCDE se refugiardn en los acuerdos bilaterales y acudirdn a los
fildntropos corporativos fortaleciendo atin mds a los nuevos capitalistas

80 The Challenge of Hunger 2007, por Prof. Joachim von Braun, Director General of the International Food
Policy Research Institute (IFPRI), Tom Arnold, Chief Executive of Concern Worldwide, and Dr. Hans-Joa-
chim Preuf3, Secretary General of Deutsche Welthungerhilfe, Bonn, oct. 2007.
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filantrépicos que influyen cada vez mds en la agricultura y el desarrollo
rural del planeta®.

A principios de los ochenta, tal y como avanzdbamos en el memorando
nimero 82 sobre este tema®, tanto los paises de la OCDE como los gobier-
nos del Sur global perdieron interés en la alimentacién y la agricultura. Segtin
el Banco Mundial®: “La porcién de asistencia oficial al desarrollo de la agri-
cultura se redujo drdsticamente en las dltimas dos décadas, de 18,1 por cien-
to en 1979 a 3,5 por ciento en 2004. También decliné mucho en términos
absolutos, de 8.300 millones de délares en 1984 a 3.400 millones en 2004.
Los préstamos del Banco Mundial a la agricultura cayeron estrepitosamente,
de 3.500 millones de délares en 1995 a menos de mil millones en 20017,

Con excepciones esporddicas las agendas de las distintas organizaciones
dedicadas a la alimentacién y agricultura (PMA, BM, FIDA, CGIAR, FAO
y la Plataforma Global de Donantes para el Desarrollo Rural, de entre las
mds importantes) no mantienen los vinculos suficientes como para que se
puedan establecer los compromisos por parte de los diferentes gobiernos. En
muchos casos es muy probable que las diferentes dreas de los gobiernos no
se hayan reunido nunca para considerar instituciones multilaterales en su
totalidad. Y esto que aparentemente se detecta como un problema comiin
de coordinacién resulta mucho mds grave si, sin disculpar al Secretario de la
ONU, consideramos que los gobiernos son los que hacen las politicas, los
que aprueban los programas y los que mantienen un sistema multilateral
que se estd deteriorando desde hace décadas™.

Parece que el fracaso de la gobernanza es masivo y de largo plazo y que
explica muchas de las causas de la crisis en la alimentacién y la agricultura
actual. Tal y como estdn muchas de estas organizaciones internacionales,

81 Gates y Rockefeller con su iniciativa de una Revolucién Verde para Africa (AGRA por sus siglas en inglés).
Esta se combina con otras iniciativas del G8, de Clinton, y las Villas del Milenio de Jeffrey Sachs para intro-
ducir una nueva era de capitalismo filantrépico que encabeza diversas politicas intergubernamentales sobre
agricultura y, especialmente, sobre tecnologfas agricolas.

82 Memorando Opex n° 82/2008: Reaccién de Espana ante la crisis alimentaria mundial, Kattya Cascante y
Angeles Sénchez, huep://www.falternativas.org/index.php//opex/documentos-opex/memorandos/memoran-
do-opex-n1-82-2008-reaccion-de-espana-ante-la-crisis-alimentaria-mundial.

83 Informe sobre el Desarrollo Mundial del Banco Mundial, publicado en octubre de 2007.

84  El cartel de la soberanfa alimentaria, Comuniqué, n° 97. ETC Group, enero de 2008.
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resulta dificil convencerse de que sean capaces de enfrentarse a los retos que
vienen. Como se decfa en pdrrafos anteriores, ya estd cuantificado el fracaso
del incumplimiento del primer objetivo del Milenio planteado por la ONU,
con un incremento de casi 400 millones de personas hambrientas en el
mundo, dentro de 17 afios.

Quizds en el Nuevo Foro de Alto Nivel anunciado para el invierno de
2009 en Madrid, ademds de la ampliacién del ejercicio del derecho a la ali-
mentacién, anunciado por el presidente Rodriguez Zapatero, podria tener
cabida una iniciativa como Via Campesina, donde se pudiera establecer un
compromiso de soberanifa alimentaria, secundado por una voluntad politica
real que permitiera actuar con decisién a todos los gobiernos y secretariados
de las agencias multilaterales de la alimentacién y la agricultura, guiados por

el Secretario General de la ONU.






Bibliografia

Ackroyd, S. y Smith L. (2007), Review of Public Spending to Agricultu-
re. Citado en FAO, Financing of Agriculture: Issues, Constraints and Pers-
pectives, documento C 2007/INF/18 preparado para la Sesién n°® 34 de la
Conferencia de FAO en Roma.

Alderman H.& Hoddinott J. (2007), Growth-promoting social safety
net, 2020 Focus Brief on the World’s Poor and Hungry People, IFPRI, Octu-
bre.

Banco Mundial (2008), Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008:
Agricultura para el Desarrollo.

Banco Mundial (2008), World Development Report 2008.

Blanco Ferndndez de Valderrama, Cristina, (2002), La gestién de los flu-
jos migratorios. Algunas cuestiones previas en torno al caso espafiol. Proce-
sos migratorios, economia y personas. Coleccién Mediterraneo Econémico,

n° 1. pp. 225 a 47.

Brown, Oli (2008), Migraciones y cambio Climdtico. Informe para la
Organizacién Internacional de las Migraciones n° 31, Ginebra.

147



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

Bueno Oliveros, ]J.A. (2007), Las alternativas al petréleo como combus-
tible para vehiculos automdviles. Documento de trabajo 106/2007. Madrid,
Laboratorio de Alternativas de la Fundacién Alternativas.

Cabral, L. Accra (2008), The bumpy road to aid effectiveness in agricul-
ture. Natural Resources Perspective, ODI.

Cabral, L. Funding agriculture (2007), Not “how much?” but “what
for?”, Opinion 86, ODI. 2007.

Chen, S. y Ravallion, M. (2008), The developing world is poorer than
we thought, but no less successful in the fight against poverty. Policy Rese-
arch working paper 4703. Banco Mundial, Washington DC.

Cotula, L.; Dyer, N., and Vermeulen, S. (2007), Fuelling Exclusién? The
Biofuels Boom and Poor People’s Access to Land. IIED.

Council Of Europe (2007), The Human Rights of Irregular Immigrants.
CommDH/IssuePaper (2007)1.

Dros, J. M. (2004), Managing the Soy Boom: Two Scenarios of Soy Pro-
duction Expansion in South America. AIDEnvironment y WWE

EIA (2008), Short-term Energy Outlook. Energy Information Adminis-
tration.

Fan, S. (2007), Public Expenditures, Growth and Poverty in Developing
Countries: Issues, Methods and Findings. Baltimore, MD: John Hopkins
University Press.

FAO (2008), Cambio climdtico, energfa y alimentos. Conferencia para
los nuevos retos.

FAO (2007), Cambio climdtico y seguridad alimentaria: un documento mar-
co, Organizacién de la Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién.




BIBLIOGRAFiA

FAO (2006), The State of Food Insecurity in the World 2006.
FAO (2003), World Agriculture: Towards 2015/2030. Summary Report.

FAO (2008), WTO Provisions in the context of responding to soaring
food prices. FAO Commodity and Trade Policy Research Working Paper n°
25.

FAO-OCDE (2008), Agricultural Outlook 2008-2017, OCDE/FAO.

FAPRI (2008), US and World Agricultural Outlook. Food and Agricul-
tural Policy Research Institute, lowa State University.

Fischer, G.; Van Velthuizen, H. and Nachtergaele, F. (2000), Global
Agro-ecological Zones Assessment: Methodology and Results. International
Institute for Systems Analysis (IIASA) y FAO.

Foster, M., Brown, A and Naschold, E (2000), What’s different about
agricultural SWAps?. Centre for Aid and Public Expenditure (CAPE),
ODI.

Garcia Lorca, Andrés (2007), Cambios tecnoldgicos y flujos migratorios.
El caso de la agricultura intensiva en Almeria (Espafia).

Gonzélez Regidor, J. (2008), Desarrollo rural sostenible: un nuevo de-
safio. Ediciones Mundi-Prensa Libros.

High Level Task Force for the Global Food Crisis, Comprehensive Fra-
mework for Action, Naciones Unidas, 2008.

HLFAE Accra, Accra Agenda For Action, 3rd High Level Forum on Aid
Effectiveness. Accra. 2-4 September 2008.

IFPRI Forum (2008), Speculation and World Food Markets. Internatio-
nal Food Policy Research Institute.



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

Intermén-Oxfam (2008), En primera linea contra la pobreza: 50 pro-
puestas hacia la Presidencia espafiola de la UE, septiembre 2008.

International Food Policy Research Institute (2008), High Food Prices:
The What, Who, and How of Proposed Policy Actions. IFPRI.

International Food Policy Research Institute (2007), The World Food
Situation. New Driving Forces and Required Actions. IFPRI.

International Land Coalition ILC (2008), Access to Land and the Food
Crisis. Feedback and Reflections by the ILC Secretariat on the FAO High
Level Conference on World Food Security. ILC.

International Monetary Fund, Food and Fuel Prices-Recent Develop-
ments. Macroeconomics Impact, and Policy Responses. Fiscal Affairs, Policy
Development and Review, and Research Departments, IMFE, 30 jun. 2008.

Izcara Palacios, Simén P. y Andrade Rubio, Karla L. (2004), Inmigracién
y trabajo irregular en la agricultura: trabajadores tamaulipecos en EE UU y
jornaleros magrebies en Andalucfa. Mundo Agr. vol.4, n.8.

Menéndez-Pérez, E. (2004), Propuestas de investigacién y desarrollo tec-
noldgico en energfas renovables. Documento de trabajo 49/2004. Laborato-
rio de Alternativas de la Fundacién Alternativas.

Mitchell, J. (2008), A note on rising food prices. Policy Research Wor-
king Paper n° 4682. World Bank.

OCDE CAD (2006), Promoting Pro-Poor Growth. Agriculture, OCDE.

OCDE (20006), Credit Reporting System. Paris: Organisation for Econo-

mic Co-operation and Development.

OCDE (2007), Biocombustibles: ;es el remedio peor que la enfermedad?
Organizacién la para Cooperacién y el Desarrollo Econémico.



BIBLIOGRAFiA

OCDE-FAO (2008), Informe anual de Perspectivas Agricolas.
OECD (2008), OECD-FAO Agricultural Outlook 2008-2017.

OECD (2008), Agricultural Policies in OECD Countries: At a Glance
2008.

OECD (2008), International Migration Outlook. Annual Report 2008.

OECD (2007), Policy Coherente for Development. Migration and
Developing Countries.

Pajares, Miguel (2008), Inmigracién y mercado de trabajo. Informe
2008. MTT.

Pascoe, A. y Vivero, J.L. (2008), El desperdicio de alimentos en época de
crisis. Nota Informativa Mensual n° 1. Observatorio del Hambre. FAO.
http:/fwww.tlc.fao.org/iniciativa/pdf/nim1.pdf

Russi, D. (2008), Social Multi-Criteria Evalutacion and Renewable
Energy Policies. Tesis doctoral presentada en marzo 2008, Departamen-
to de Economia e Historia Econémica, Universidad Auténoma de Barce-
lona.

Schlesinger, S. (2006), O gras que cresceu demais. A soja e seus impac-
tos sobre a sociedade e o meio ambiente. FASE.

Schmidhuber, J. (2006), Impact of an increased biomass use on agricul-
tural markets, prices and food security: a longer-term perspective. Presenta-
tion at the International symposium of Notre Europe.

Shepherd A. ez al. (2004), Policy Paper on Social Protection, ODI.

Soros, G. (2004), The bubble of American supremacy. Londres, Weiden-
feld y Nicolson.

151



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

Sotillo Lorenzo, J. A. (2007), Crénica de Lisboa. La cumbre Unién
Europea-Africa: Encuentros y desencuentros euroafricanos.

Swiss National Centre of Competence in Research (2008), World Food
Crisis: Are Trade Rules a Problem or a Way Forward? Discussion Paper for
the WTO Public Forum Trading into the Future, Session 16.

The International Bank for Reconstruction and development/The World
Bank (2007), Global Economic Prospects 2007: Managing de Next Wave of
Globalization.

Trostle, R. (2008),Global agricultural supply and demand: factors con-
tributing to the recent increases in food commodity prices. WRS-0801.
Economic Research Services, USDA.

United Nations Development Programme (2008), Fighting Climate
Change: Human Solidarity in a Divided World. Human Development
Report 2007/2008. UNDP.

United Nations (2008), Agriculture. Report of the Secretary General.
Commission on Sustainable Developmen. E/CN.17/2008/3.

United Nations (2008), Comprehensive Framework for Action, High-
Level Task Force on the Global Food Crisis.

Vivero, ].L. y Pascoe. A. (2008), Postales desde el filo de la crisis alimen-
taria. En: Le Monde Diplomatique, ;Crisis alimentaria mundial? Alimentos
y comida chatarra. pp. 7-17.



indice de Cuadros, Graficos y Tablas

Cuadros

Cuadro 1. Tipos de instrumentos que distorsionan el comercio
Cuadro 2. La agricultura, un pilar bdsico del desarrollo
Cuadro 3. Programa de cantinas escolares en Cabo Verde

Cuadro 4. Algunas fortalezas de los programas de transferencia monetaria

Grificos

Grifico 1. Paises dependientes de la importacién de alimentos y pobreza
Griéfico 2. Gravdmenes a los productos

Grifico 3. Evolucién de la AOD destinada a la agricultura, 1991-2006 (Espafia)
Griéfico 4. Tierra de cultivo utilizada y tierra total disponible, por regién
Grifico 5. Restricciones al cultivo debido a condiciones climdticas, de suelo o
de pendiente

Tablas

Tabla 1. Efectos del cambio climdtico importantes para la seguridad alimentaria

Tabla 2. Variacién porcentual de produccién agricola

153






Listado de autores y autoras

Kattya Cascante Herndndez

Licenciada en Ciencias Politicas y Sociologia, especialidad en Relaciones
Internacionales, por la UCM vy la Universidad de Newcastle Upon Tyne
(Reino Unido); mdster universitario en Cooperacién Internacional y Evalua-
cién de proyectos. Ha trabajado en América Latina, Centroamérica y Africa
Subsahariana identificando, ejecutando, gestionando y evaluando programas
de desarrollo de distintas ONGD y UE. Actualmente coordina el drea de
Cooperacién al Desarrollo del OPEX de la Fundacién Alternativas.

Gemma Durdn Romero

Doctora en Economia por la UAM y Master en Internacional Business
and Economic Integration por la Universidad de Reading (Gran Bretana).
Ha cursado también estudios de Ciencias Ambientales en el Colegio Real
Complutense (Universidad de Harvard). Actualmente es profesora titular del
Departamento de Estructura Econémica y Economia del Desarrollo de la
UAM; sus lineas de investigacién se encuentran en los campos de la econo-
mia y el medio ambiente, del desarrollo sostenible y de la economfa mundial.

Patricia Garrido Llamas
Investigadora del Grupo de Estudios Africanos de la UAM. Licenciada
en Derecho y Ciencias Econémicas y Empresariales por ICADE, ha traba-

155



LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

jado durante 12 afios en mercados de derivados financieros de Londres,
Nueva York, Mildn y Madrid. Actualmente desarrolla su actividad profesio-
nal en el campo de la cooperacién al desarrollo.

Carmen Lahoz

Licenciada en Ciencias Biol4gicas (UAM) con master en Desarrollo Social
Rural (Reading University-UK) y diploma en Cooperacién al Desarrollo
ICI/CEDEAL). Ha trabajado con diversas organizaciones multilaterales:
PNUD (emergencia), OCHA (reconstruccién), CE (seguridad alimentaria)
y FAO (seguridad alimentaria). En la actualidad es asesora técnica del Insti-
tuto de Estudios del Hambre (IEH).

Enrique de Loma Ossorio

Asesor técnico del Instituto de Estudios del Hambre (IEH) en Espafia.
Ingeniero Agrénomo por la Universidad de Cérdoba con experiencia profe-
sional en el sector agroalimentario en Espafa y en seguridad alimentaria/lucha
contra el hambre en América Latina y varios paises africanos. Coordinador de
programas alimentarios en organismos internacionales como el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura y la FAO.

Jests Quintana

Formacién amplia y multidisciplinar (dos titulos universitarios comple-
mentados con master cursado en Reino Unido y diversos cursos especializa-
dos). Experiencia laboral en agencias internacionales (ACNUR, AECID,
BAfD, FIDA, JICA, USAID, etc.) y con ONGD (CEAR, IPADE, etc.
Actualmente, Oficial de Programas de la Unidad de Medio Ambiente Glo-
bal y Cambio Climdtico, Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

(FIDA) (agencia especializada de NN UU, Roma).

Carmen Porras Gémez
Antropdloga Social y Cultural, trabaja actualmente como consultora en
la Oficina Regional de FAO para América Latina y el Caribe. Su trabajo se



LISTADO DE AUTORES Y AUTORAS

ha desarrollado en el campo de la seguridad alimentaria y el VIH/SIDA tan-
to en organizaciones de Naciones Unidas -UNICEE, ONUSIDA y FAO-
como en ONG —Prodesca, Accién contra el Hambre y Cruz Roja-, y en pai-
ses tan diversos como El Salvador, Etiopfa, Namibia, Georgia, Guatemala,
Senegal y Chile. Es miembro de la Cdtedra de Estudios de Hambre y Pobre-
za de la Universidad de Cérdoba.

Juan Rivero Rodriguez

Licenciado en Psicologia (UNED), Master en Relaciones Internacionales
y Estudios Africanos y miembro del Grupo de Estudios Africanos de la Uni-
versidad Auténoma de Madrid. Ha trabajado en temas migratorios en Afri-
cay en Espafia en programas locales de acogida, refugio, cooperacién y de-
sarrollo rural. Su trabajo de investigacién es en lso campos de migraciones
africanas y desarrollo, la perspectiva del migrante, relaciones e impacto de la
cooperacién con el hecho migratorio, etc.

Raiil Sdnchez Ferndndez-Bernal

Doctor en Economia Internacional y Desarrollo por la UCM y experto
del Area de América Latina y de Cooperacién de OPEX en la Fundacién
Alternativas. Especializado en temas de comercio internacional, institucio-
nes multilaterales e inversién extranjera directa. Ha trabajado como funcio-
nario internacional en el Banco Interamericano de Desarrollo en Washing-

ton. En la actualidad es subdirector de la Direccién de Inversiones de
COFIDES vy profesor en el postgrado de la UCM, Carlos III y la UNED.

Angeles Sdnchez Diez

Doctora en Economia por la UAM. Es profesora contratada doctora en la
UAM vy coordinadora del Area de América Latina de OPEX en la Fundacién
Alternativas. Especializada en temas de desarrollo latinoamericano, integracién
econémica e inversién extranjera directa. Ha trabajado como consultora en la
CEPAL, Naciones Unidas y ha realizado estancias de investigacién en la Orga-
nizacién de Estados Americanos y universidades de Brasil, México y Argentina.



(o))

[e9)

LA CRISIS MUNDIAL DE ALIMENTOS: ALTERNATIVAS PARA LA TOMA DE DECISIONES

José Luis Vivero Pol

Ingeniero Agrénomo, trabaja actualmente como Oficial de Seguridad
Alimentaria en la Oficina Regional de FAO para América Latina y Caribe.
Disefd la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre y es miembro de
la Cdtedra de Estudios de Hambre y Pobreza de la Universidad de Cérdo-
ba. Tiene mds de 10 afios de experiencia en programas de lucha contra el
hambre, habiendo trabajado para la Unién Europea, FAO, Accién contra el
Hambre y Cruz Roja Espafiola en Georgia, Kenia, Etiopfa, Guatemala,
Roma y Santiago. Ha publicado articulos en revistas internacionales, capi-
tulos en libros y material de divulgacién sobre hambre, seguridad alimenta-
ria, recursos fitogenéticos y biodiversidad.



Listado de acréonimos

AECID

ACP
AGRA
AOD
BAFD
BASD
BID
BM
CAD
CAADP

CE
CEPAL

CFA
CFIC
CGIAR

CICR
CNMV
COFIDES

DFID
FAO

FAPRI
FEGA
FIDA
FIPA

FMI, IMF
GDPRD

Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo.

Africa, Caribe y Pacifico.

Alianza para una Revolucién Verde en Africa.
Ayuda Oficial al Desarrollo.

Banco Africano de Desarrollo.

Banco Asidtico de Desarrollo.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Mundial.

Comité de Ayuda al Desarrollo.

Programa Integral de Desarrollo de la Agricultu-
ra de Africa.

Comisién Europea.

Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe.

Comprehensive Framework for Action.
Canadian Food Industry Council.

Grupo Consultivo Internacional de Investigacién
Agraria.

Comité Internacional de la Cruz Roja.
Comisién Internacional del Mercado de Valores.
Compafifa Espafiola de Financiacién del Desa-
rrollo.

Department for International Development.
Organizacién de Naciones Unidas para la Agri-
cultura y la Alimentacién.

Food and Agricultural Policy Research Institute.
Fondo Espafiol de Garantfa Agraria.

Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola.
Federacién Internacional de Productos Agrope-
cuarios.

Fondo Monetario Internacional.

Plataforma Global de Donantes para el Desarro-
llo Rural.

GEI Gases de Efecto Invernadero.

HLTF Hight Level Task Force.

IFPRI International Food Policy Research Institute.

ILC Coalicién Internacional para el Acceso a la Tierra.

LEADER  Red Espafiola de Desarrollo Rural.

MDL Mecanismo de Desarrollo Limpio.

PAC Politica Agricola Comun de la Unién Europea.

PIB Producto interior bruto.

PIDESC  Pacto Internacional de Derechos Econémicos,

Sociales y Culturales.

PMA Programa Mundial de Alimentos.

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

PNUMA, UNEP Programa de Naciones Unidas para
el Medio Ambiente.

OCDE, OECD Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos.

OCM Organizacién Comin de Mercados Agricolas.

ODI Opverseas Development Institute.

OGM Organismos Genéticamente Modificados.

[0]0)11 Organismos Internacionales.

OIM Organizacién Internacional para las Migraciones.

OoIT Organizacién Internacional del Trabajo.

OMC Organizacién Mundial del Comercio.

OMS Organizacién Mundial de la Salud.

ONG Organizacién no gubernamental.

ONGD Organizaciones no gubernamentales de desarrollo.

ONU Organizacién de las Naciones Unidas.

OPEP Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo.

REAF Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar.

UNICEF  Fondo de Naciones Unidas para la Infancia.

UNTAD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comer-

cio y Desarrollo.
WEFF Foro Mundial de la Pesca.
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