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INTERNATIONAL PANEL OF EXPERTS
ON SUSTAINABLE FOOD SYSTEMS

(OTRATORMENTA PERFECTA?

Como la incapacidad de reformar los sistemas alimentarios ha hecho
que con la guerra en Ucrania se desate la tercera crisis mundial de
precios de los alimentos en 15 afios, y qué podemos hacer para evitar
la siguiente

Un Informe especial de IPES-Food, mayo de 2022
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RESUMEN

Este Informe especial hace balance del efecto que la crisis en Ucrania ha tenido en la seguridad
alimentaria global. En él, se sefialan las vulnerabilidades y rigideces subyacentes en términos de
patrones de produccion de alimentos y de dependencia de la importacién en un contexto de
solidaridad internacional en declive y problemas de suministro sistematicos derivados de la
situacion climatica. También se identifican la acumulacion de cereal y la especulacion de
productos basicos como factores clave para que las dificultades actuales hayan desencadenado
una verdadera crisis alimentaria. Varias de estas debilidades estructurales ya fueron detectadas
tras la crisis alimentaria de 2007-2008, pero no se les presté mayor atencion. El Informe especial
representa una advertencia para que no se reaccione de manera oportunista y cortoplacista ante
la crisis, por ejemplo, reculando en los compromisos de reformar los sistemas alimentarios. En su
lugar, insta a que se tomen medidas urgentes para: apoyar a los paises importadores de
alimentos (incluso con la reduccion de deuda), combatir la especulacién con materias primasy
hacer que el mercado sea mas transparente, reducir la dependencia de fertilizantes y energias
fosiles para la produccion de alimentos, acelerar el desarrollo de reservas de cereal regional y de
sistemas de proteccion de la seguridad alimentaria; diversificar la produccién de alimentos y
reestructurar los flujos comerciales. Aunque el Informe especial no entra en detalles sobre el
estado critico de la seguridad alimentaria en Ucrania o en muchas otras zonas de conflicto del
mundo, hace hincapié en los circulos viciosos que traen consigo el cambio climatico, las guerras,
la pobrezay la inseguridad alimentaria, y que dejan indefensas a millones de personas ante las
diferentes crisis. Por todo ello es crucial actuar cuanto antes para restablecer la seguridad
alimentaria sobre una nueva base que sea duradera. De lo contrario estaremos abocados a
catastroficas crisis alimentarias que seguiran dandose sistematicamente en el futuro.

1. Una crisis de seguridad alimentaria que evoluciona rapidamente

Entre la reduccidon de la siembra de cosechas de primavera en al menos un tercio, el corte de
las rutas de suministro debido a la guerray los mas de diez millones de desplazados, la
poblacidn ucraniana se enfrenta a una grave amenaza de seguridad alimentaria como
consecuencia de la invasion rusa. Como en muchas otras zonas del mundo que estan en
conflicto —Yemen, Afganistan, Siria, Etiopia y el Sahel— el hambre es una consecuencia
directa de la violencia.


https://www.fao.org/newsroom/detail/war-in-ukraine-fao-renews-appeal-to-bolster-agriculture-and-provide-urgent-support-to-vulnerable-rural-households/en
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La guerra en Ucrania también esta afectando gravemente a los mercados agroalimentarios
debido al freno en las exportaciones de cereal ruso y ucraniano. El parén de abastecimiento
en la region del mar Negro, sumado a las restricciones a la exportacién impuestas en 20
paises, han generado una escasez temporal, la paralizacion de envios y las compras de
panico. Como resultado de todo ello, los precios de los alimentos se han disparado, lo que ha
agravado el hambre en muchas de las regiones mas pobres y vulnerables del mundo. Con la
invasion a Ucraniay las malas previsiones sobre las cosechas, los precios de exportacion de
trigo registraron maximos en 14 afios durante el mes de marzo, un 20 % por encima de los
precios de febrero, mientras que el maiz alcanzé su precio mas alto desde que se tienen
datos. EIl 8 de abril, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agriculturay la
Alimentacidn (FAO) registro el tercer récord consecutivo en su indice de precios de los
alimentos, siendo estos un 34 % mas altos que el afio anterior. A fecha de publicacion del
presente informe (6 de mayo) se espera que la FAO anuncie otro mes de escalada histérica en
los precios.

La situacion podria empeorar si el conflicto se extendiera hasta el momento de la cosecha
estival de trigo en Ucrania. Si bien algunos confian en que otros paises puedan compensar la
posible escasez como, por ejemplo, la India que ya esta aumentando las exportaciones de
trigo, la sequia que afecta a muchos de ellos pone en duda que estén en disposicion de sacar
a flote la demanda global. La produccién global de cereales también puede complicarse
debido a la histérica subida de los precios de los fertilizantes después de que Rusia 'y
Bielorrusia interrumpieran el suministro.

Mas de 30 paises dependen en al menos un 30 % del trigo que importan de Rusia y Ucrania, y
mas del 50 % del trigo importado de al menos otros 20 estados procede de estos mismos
paises, por lo que las subidas de precios y/o la escasez de suministros les afecta gravemente.
Casi el 40 % de toda la importacién de trigo en Africa proviene de Rusia y Ucrania. El cereal
procedente de la region del mar Negro representa una proporcion enorme de las
importaciones de Eritrea (100 %), Somalia (>90 %) y la RepUblica Democratica del Congo (>80
%). Los paises que necesitan mucho trigo para el consumo diario y que dependen de las
importaciones para cubrir dicha demanda estan especialmente expuestos a las subidas de
precios del cereal a nivel global. En el este de Africa, una tercera parte del consumo medio de
cereales corresponde al trigo o a derivados de este, del cual importan el 84 %. Estas
importaciones provienen en su mayor parte de Ucrania y Rusia.*

En Egipto y Yibuti el trigo constituye hasta el 35 % del aporte calérico y ambos dependen de la importacion para cubrir,
respectivamente, el 79 %y el 100 % de su demanda.


https://www.foodsecurityportal.org/tools/COVID-19-food-trade-policy-tracker?msclkid=18c68bc8c62911ec8b253b1f3d2c40ce
https://www.reuters.com/article/indonesia-palmoil-india/indonesia-export-ban-traps-290000-t-of-palm-oil-shipments-for-india-trade-idUSL2N2WQ0NE
http://www.amis-outlook.org/amis-monitoring#.YmL5jC8Ro6i
https://unctad.org/system/files/official-document/un-gcrg-ukraine-brief-no-1_en.pdf
https://foreignpolicy.com/2022/04/12/russia-ukraine-war-wheat-global-food-supply-panic/
https://www.voanews.com/a/india-steps-up-wheat-exports-amid-supply-disruptions-due-to-ukraine-crisis-/6537346.html
https://www.thefencepost.com/news/dry-conditions-continue-affecting-global-wheat-production/
https://www.dtnpf.com/agriculture/web/ag/crops/article/2022/04/13/fertilizers-look-set-price-records
https://www.fao.org/3/cb9236en/cb9236en.pdf
https://www.gainhealth.org/media/news/gain-interview-cruncher-how-war-ukraine-impacts-global-food-supplies
https://www.gainhealth.org/media/news/gain-interview-cruncher-how-war-ukraine-impacts-global-food-supplies
https://docs.wfp.org/api/documents/WFP-0000137369/download/
http://agents.cirad.fr/pjjimg/nicolas.bricas@cirad.fr/Note_Prix_Ukraine_et_Afrique.pdf

La subida del precio del trigo ya ha repercutido en el precio del pan, que casi se ha duplicado
en Sudan, mientras que en Libano ha aumentado un 70 %. El coste de la importacién de trigo

ha subido un 33 % en Kenia y Egipto, y El Cairo (el mayor importador de trigo del mundo) ya
ha solicitado ayuda al FMI.

La crisis de precios se propaga mas alla de estas regiones: el precio de los alimentos a nivel
mundial ya era un 20 % mas elevado con respecto al afio anterior, antes de que se iniciara la
invasion, a cuenta de la subida del precio de la energia y de los costes de transporte, y las
sanciones han contribuido a esta tendencia inflacionista a nivel mundial.? La volatilidad de
los precios ya se esta extendiendo a los mercados de soja, maizy arroz a medida que los
importadores sustituyen un producto basico por otro. Modelos de la FAO sugieren que en un
escenario de «fuerte subida, lo cual parece cada vez mas probable, el nimero de personas
desnutridas a nivel mundial aumentara en 13,1 millones en el corto plazo (2022/23) —de las
que 6,4 millones se encuentran en la regién de Asia-Pacifico y 5,1 millones en la de Africa
Subsahariana.

Los esfuerzos por paliar el hambre ya se habian estancado en 2014-2015, pero en 2020 los
progresos se revirtieron por completo cuando la pandemia elevé los indices del hambre
hasta un 8,4 %, dejando a 811 millones de personas en situacion de desnutricion. Segun los
nuevos datos de la Red mundial contra las crisis alimentarias liderada por la ONU y la UE, en
2021 el numero de personas en situacion de inseguridad alimentaria aumento en 40 millones
con respecto al afio anterior. La actual crisis de precios se suma a la grave sequia existente en
el Cuerno de Africa que est4 dejando a 20 millones de personas al borde de la inanicién. La
crisis en Ucrania amenaza con convertir la creciente inseguridad alimentaria mundial en una
tendencia duradera, socavando alin mas la esperanza de conseguir erradicar el hambre en
2030, un hito clave dentro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU (ODS).

2Aunque no se han impuesto sanciones a la exportacidn rusa de alimentos y fertilizantes, las que si se han impuesto a la
energiay a otros sectores pueden producir un efecto dominé en la economia mundial. Sin embargo, es dificil aislar estas
acciones y sus repercusiones de aquellas que son consecuencia directa del conflicto bélico y de las restricciones a la
exportacion de alimentos impuestas por unos 20 paises.


https://www.nytimes.com/2022/04/01/world/africa/food-crisis-africa-drought-ukraine.html
https://www.nytimes.com/2022/04/01/world/africa/food-crisis-africa-drought-ukraine.html
https://www.ft.com/content/b76d3414-4f11-4e46-9271-9309c06237df
https://allafrica.com/stories/202203200156.html
https://www.nytimes.com/2022/04/05/opinion/ukraine-war-food-crisis.html?referringSource=articleShare
https://www.ft.com/content/8d91db0f-8b8d-4184-b81f-0adca85ca692
https://www.reuters.com/world/food-prices-hit-record-high-february-un-agency-says-2022-03-04/
https://www.bloomberg.com/news/articles/2021-04-12/higher-shipping-costs-are-here-to-stay-sparking-price-increases
https://www.bloomberg.com/news/articles/2021-04-12/higher-shipping-costs-are-here-to-stay-sparking-price-increases
https://www.foodsecurityportal.org/tools/excessive-food-price-variability-early-warning-system
https://www.fao.org/3/cb9236en/cb9236en.pdf
https://www.fao.org/sustainable-development-goals/indicators/211/en/
https://www.fao.org/sustainable-development-goals/indicators/211/en/
https://www.fao.org/newsroom/detail/global-report-on-food-crises-acute-food-insecurity-hits-new-highs/en
https://www.aljazeera.com/news/2022/4/19/20-million-risk-starvation-as-horn-of-africa-drought-worsens-un
https://www.aljazeera.com/news/2022/4/19/20-million-risk-starvation-as-horn-of-africa-drought-worsens-un

2. Cuatro debilidades estructurales que dejan a los sistemas alimentarios a merced de
las subidas de precios

Es evidente que la guerra en Ucrania ha desencadenado importantes desajustes en los
mercados agroalimentarios globales y pone en riesgo el acceso a la alimentacion de millones
de personas. Pero ;esta crisis de precios y de seguridad alimentaria es fruto directo de este
conflicto? A continuacidn, exponemos como algunas de las rigideces, debilidades y fallos
subyacentes en los sistemas alimentarios mundiales han magnificado los efectos que el
conflicto en Ucrania ha desencadenado en la seguridad alimentaria, a saber:

La dependencia de laimportacion de alimentos

Las trayectorias dependientes en los sistemas de produccion

Los mercados de cereal opacos, disfuncionales y propensos a la especulacion; y
Los circulos viciosos de la guerra, el cambio climatico, la pobreza y la inseguridad
alimentaria

el A S

Estos defectos ya se habian hecho patentes durante la crisis alimentaria mundial de 2007-
2008, en los subsiguientes picos de precios de 2010-2012 y en la crisis de 2020-2021
propiciada por la COVID-19. Aun asi, la incapacidad de reformar los sistemas alimentarios y
de resolver estos fallos ha dejado a millones de personas en una grave situacion de
vulnerabilidad ante estas subidas en los precios que, con toda probabilidad, seguiran
aumentando e intensificaAndose durante los proximos afios.

2.1 La dependencia de la importacion de alimentos

Mucho se ha hablado del importante papel de Rusia y Ucrania como productores mundiales
de cereal, pero para entender por qué los acontecimientos actuales estan teniendo unas
consecuencias tan nefastas, debemos pararnos a analizar los datos. Muchos paises son
altamente vulnerables debido a su doble dependencia de, por un lado, i) la importacidn de
cultivos basicos y, por otro, de ii) un determinado grupo de exportadores de quienes se
abastecen en una gran proporcion.

Basicamente, la dependencia de la importacion de alimentos esta relacionada con el cambio
en los habitos alimenticios y, sobre todo, con la tendencia a consumir un grupo
determinado de productos basicos. En 1995, el trigo, el arroz y el maiz —solo 3 de las 7.000
plantas de consumo humano— representaban mas del 50 % de la ingesta mundial de


https://www.ipes-food.org/_img/upload/files/COVID-19_CommuniqueES(1).pdf
https://www.ipes-food.org/_img/upload/files/COVID-19_CommuniqueES(1).pdf
https://www.worldcat.org/title/dimensions-of-need-an-atlas-of-food-and-agriculture/oclc/123399893

alimentos de origen vegetal. Durante los Gltimos 50 afios, el consumo de estos y de otros
productos basicos cultivados y comercializados en todo el mundo ha crecido con mayor

rapidez en proporcidn a otros alimentos de suministro nacional. El acceso a estos alimentos
ha ayudado a garantizar la seguridad alimentaria y, en algunos casos, a diversificar la dieta —
concretamente en areas urbanas del Sahel y en otras regiones del Sur.

No obstante, el foco que desde la época colonial se ha puesto en los cultivos basicos ha ido
en detrimento de las dietas tradicionales, o que ha generado en estos paises una fuerte
dependencia de las importaciones de los que se han convertido en sus alimentos basicos. En
muchos paises, los cultivos comerciales han ocupado el lugar de cultivos alimentarios mas
diversos y de productos mas importantes desde un punto de vista nutricional. Por ejemplo,
en Bangladesh el cultivo de tabaco ha desplazado al de verduras y legumbres, asi como a los
de yuca, mijo y batata en muchos paises africanos. El desarrollo de variedades de trigo de
alto rendimiento durante la «<Revolucion Verde» también ha contribuido a acelerar la
produccion y los cambios en los habitos alimenticios, lo que ha conducido, por ejemplo, a la
sustitucion de la siembra intercalada de arroz y legumbre por monocultivos de trigo en la
India. Los sistemas publicos de distribucion, sobre todo en el sur de Asia, han tendido a
centrarse en el trigo y el arroz blanco, lo que ha alterado ain mas las preferencias
alimenticias con el tiempo.

Los paises africanos se hicieron especialmente dependientes de la importacion de alimentos
desde que se aprobaran los Programas de Ajuste Estructural en los afios 80, los cuales
fomentaron las exportaciones de cultivos comerciales y las importaciones de cereales de bajo
coste, redujeron los programas de apoyo estatal y contribuyeron a desmantelar los
fundamentos estructurales de la produccién alimentaria en muchos paises de Africa. La
factura de la importacion de alimentos se ha triplicado en el continente en las Gltimas
décadas, si bien su volumen se ha ido estabilizando desde 2011y las exportaciones agricolas
también aumentaron rapidamente —principalmente por los cultivos comerciales no
alimentarios. La mayoria de paises siguen cultivando productos basicos para consumo
doméstico, pero muchos no producen lo suficiente como para cubrir sus necesidades y
dependen de las importaciones en gran medida. Eso, sumado al hecho de que la poblacion
se haido acostumbrando a dietas basadas en el trigo en regiones donde no lo pueden
producir, ha hecho que muchos paises dependan ahora al 100 % de las importaciones de
productos basicos.



https://www.pnas.org/doi/10.1073/pnas.1313490111
https://www.pnas.org/doi/10.1073/pnas.1313490111
https://agritrop.cirad.fr/405726/
https://pubmed.ncbi.nlm.nih.gov/22345244/
https://iipr.icar.gov.in/pdf/pulses_in_cropping_systems.pdf
https://www.thehindu.com/sci-tech/agriculture/take-a-grain-check-theres-more-to-the-indian-diet-than-polished-rice-and-wheat/article22429984.ece
https://www.fao.org/3/i2497e/i2497e.pdf
https://blogs.worldbank.org/jobs/africa-imports-billions-food-year-it-could-be-creating-local-jobs-instead
https://www.brookings.edu/blog/africa-in-focus/2020/12/14/unpacking-the-misconceptions-about-africas-food-imports/
https://www.brookings.edu/blog/africa-in-focus/2020/12/14/unpacking-the-misconceptions-about-africas-food-imports/
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Ademas, los paises importadores de alimentos dependen de un nimero reducido de
exportadores de cereal. El comercio internacional de cultivos basicos estd dominado por un
pufado de paises y empresas y esto hace que la situacidon se complique significativamente
cada vez que un exportador queda fuera de juego. Segln los datos del Departamento de
Agricultura de Estados Unidos (USDA, por sus siglas en inglés) tan solo siete paises junto con
la UE son responsables del 90 % de las exportaciones mundiales de trigo, mientras que el

87 % de las exportaciones mundiales de maiz procede Unicamente de cuatro paises. Rusiay
Ucrania exportan el 25 % del trigo, el 15 % del maiz y mas del 60 % del aceite de girasol de
todo el mundo. Por otro lado, entre el 70-90 % del comercio mundial de cereales —
exportaciones de la region del mar Negro incluidas— esta controlado por solo cuatro
empresas. Aunque las exenciones a las sanciones han permitido a estas empresas seguir
operando en Rusia, la guerra ha reducido considerablemente su capacidad de sacar el cereal
de la regidn. Estos flujos comerciales tan consolidados magnifican las repercusiones de las
crisis de suministro que tienen lugar en los paises exportadores.

Las consecuencias para los paises dependientes cuando se producen subidas de precios o
crisis de suministro también se agravan cuando otros estados se suman en promulgar
prohibiciones a la exportacion. Los paises que han restringido las exportaciones de cereales
y de aceite vegetal desde que comenzo el conflicto no son solo Ucrania y Rusia, sino también
Indonesia, Hungria, Moldavia, Serbia y Argentina. A principios de mayo de 2022,
aproximadamente 20 paises habian impuesto prohibiciones a la exportacion de alimentos.
Estas y otras restricciones (por ejemplo, los requisitos de concesion de licencias) afectan al
17 % de los alimentos que se comercian a nivel mundial, es decir, una proporcion similar a las
restricciones a la exportacion que se aplicaron en 2008.3 Los paises que imponen tales
restricciones lo suelen hacer para tratar de asegurar su acceso a los suministros nacionales y
mantener bajos los precios a nivel interno ante la inestabilidad del mercado mundial. Sin
embargo, las prohibiciones a la exportacion limitan ain mas las opciones de abastecimiento
de los paises dependientes de la importacion de alimentos, generan incertidumbre en el
mercadoy agravan los picos de precios en los mercados mundiales, especialmente cuando se
introducen unilateralmente y a corto plazo. Por ejemplo, la inesperada ampliacion de las
restricciones de exportacion por parte de Indonesia de todo tipo de aceite de palmael 27 de
abril, hizo que los futuros de aceite de soja estadounidenses se dispararan un 4 %.

3La OMC estimé que el aumento del 1 % en las restricciones globales durante 2008-2010 incrementd los precios de los
alimentos de todo el mundo en un 1,1 %.


https://www.ers.usda.gov/topics/crops/wheat/wheat-sector-at-a-glance/
https://farmdocdaily.illinois.edu/2021/02/concentration-and-diversification-in-world-corn-soybean-and-wheat-exports.html
https://farmdocdaily.illinois.edu/2021/02/concentration-and-diversification-in-world-corn-soybean-and-wheat-exports.html
https://oxfamilibrary.openrepository.com/bitstream/handle/10546/237131/rr-cereal-secrets-grain-traders-agriculture-30082012-en.pdf?sequence=10
https://www.spglobal.com/commodityinsights/en/market-insights/blogs/agriculture/041922-russia-ukraine-war-food-adm-bunge-cargill-louis-dreyfus
https://www.spglobal.com/commodityinsights/en/market-insights/blogs/agriculture/041922-russia-ukraine-war-food-adm-bunge-cargill-louis-dreyfus
https://www.reuters.com/world/food-crisis-grows-spiralling-prices-spark-export-bans-2022-03-09/
https://www.reuters.com/world/food-crisis-grows-spiralling-prices-spark-export-bans-2022-03-09/
https://www.foodsecurityportal.org/tools/COVID-19-food-trade-policy-tracker?msclkid=18c68bc8c62911ec8b253b1f3d2c40ce
https://www.ifpri.org/blog/bad-worse-how-export-restrictions-exacerbate-global-food-security
https://www.reuters.com/world/asia-pacific/indonesias-palm-oil-industry-braces-upcoming-export-ban-2022-04-27/
https://www.reuters.com/world/asia-pacific/indonesias-palm-oil-industry-braces-upcoming-export-ban-2022-04-27/
https://www.wto.org/english/res_e/reser_e/ersd201208_e.pdf
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Asimismo, la mayoria de los paises dependientes de la importacion de alimentos ya estan
muy endeudados: antes de que comenzara la crisis, los paises en desarrollo destinaban de
media un 16 % de los ingresos de exportacion al servicio de la deuda. A menudo estos paises
quedan atrapados en un circulo vicioso: la necesidad de pagar deudas y hacer frente a
elevadas facturas de importacion de alimentos (normalmente en USD) les exige generar
niveles elevados de divisa extranjera. Una de las opciones que tienen para ello es tratar de
incrementar las exportaciones de cultivos comerciales en lugar de dedicarse a cultivar
alimentos basicos para el consumo interno o diversificar su agricultura, lo que implica
depender cada vez mas de la importacion de alimentos basicos a largo plazo. Dada la presion
de los bancos centrales por subir los tipos de interés, los importadores netos de alimentos se
enfrentan ahora a una subida de los costes de financiacion superior a la media, lo cual
agravara el endeudamiento de los paises cada vez mas, haciendo mas dificil que puedan
invertir en medidas cruciales para su futuro (como recuperar la capacidad de producir
alimentos y de proveer protecciones sociales basicas, entre otras).

Ademas, muchos de los principales paises productores y exportadores de alimentos
dependen en gran medida de la importacion de fertilizantes de un nimero limitado de
proveedores para mantener su produccion, lo cual es un reflejo de las trayectorias
dependientes de la agricultura (de las que hablamos en el siguiente apartado 2.2). El precio
de los fertilizantes se esta disparando y se prevé un periodo de escasez, pues Rusia, Ucrania,

Chinay Kirguistan estan aplicando restricciones a la exportacion de fertilizantes, mientras
que las exportaciones de fertilizantes de Bielorrusia llevan sancionadas desde 2021. Rusia y
Bielorrusia proveen el 40 % del fertilizante de potasa de todo el mundo. Ademas, en 2021,
Rusia también era el principal exportador de fertilizantes de nitrato de amonio (el 49 % de los
mercados de exportacion mundial), asi como de fertilizantes NPK (38 %), de amoniaco (30 %)
y de urea (18 %). A su vez, la produccion de alimentos en Rusia y Ucrania depende de una
serie de empresas de insumos, cuyas reacciones son otro factor impredecible que puede
afectar a la produccidn de este y de posteriores afios.

Araiz de la crisis de los precios de los alimentos de 2007-2008, la cual provoco disturbios en
varios paises, se hizo patente que la fuerte dependencia de la importacién de alimentos
basicos era una debilidad importante que los paises debian atajar. Pero poco o nada se ha
hecho desde entonces. Aunque en 2020 se establecié un Marco Comun para el Tratamiento
de la Deuda con el fin de reducir la carga de endeudamiento en vista de la COVID-19, este no
se tradujo en la cancelacion de la deuda de ninguno de los paises participantes. De hecho,
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durante la pandemia en 2020, 62 paises dedicaron mas recursos a pagar sus deudas que a la
atencion sanitaria.

2.2. Las trayectorias dependientes en los sistemas de produccion

Como consecuencia de la subida de precios de los alimentos y la creciente preocupacién por
la seguridad alimentaria, es mayor el llamamiento que se hace ahora a los paises para que
cambien sus patrones de produccion —de combustible a alimentos, de forraje a alimentos o
de cultivos comerciales para la exportacion a productos basicos para el consumo local.
Greenpeace, por ejemplo, ha instado a la UE a que pase de producir cultivos forrajeros para
granjas industriales a cultivos alimentarios para consumo humano. Segun afirman, con
cambiar solo el 8 % de los cultivos forrajeros de la UE seria suficiente para compensar la
merma en las importaciones del cereal de Ucrania y garantizar el acceso a los alimentos para
los habitantes mas pobres del bloque. Por otro lado, una carta firmada por cientos de
cientificos sugiere que si el 25 % de las tierras agricolas de la UE se dedicara a la agricultura
organica —tal y como estipula la estrategia de la UE «De la granja a la mesa»— Europa
reduciria radicalmente sus importaciones de fertilizantes de nitrégeno, quedando por tanto
menos expuesta a las subidas de precios o a la escasez de fertilizantes.

De hecho, urge que los paises cambien lo que producen y de qué manera producen, no
s6lo para hacer frente a la inminente amenaza que se cierne sobre la seguridad alimentaria,
sino también para avanzar en la transicion hacia sistemas alimentarios sostenibles, sélidos y
diversificados (véase el apartado 4). No obstante, existe una serie de obstaculos muy
asentados por los que los agricultores se abstienen de cambiar y diversificar su produccién
pese a la inestabilidad del mercado global y a las necesidades de seguridad alimentaria
como, por ejemplo:

e Laexistencia de explotaciones agrarias y regiones enteras —por ejemplo, el «cinturén de
maiz» de EE.UU. o el de soja en Argentina— altamente especializadas en un cultivo
especifico. Las inversiones acumuladas en estos sistemas de especializacidn crean
«trayectorias dependientes»*: cuesta adquirir las habilidades, la formacion, el
equipamiento, las redesy las relaciones minoristas especificas para un producto concreto
y quiza no sean relevantes si los agricultores deciden cambiar a otros cultivos o
producirlos de otro modo. La economia de la produccion especializada de productos

#Segun el informe de IPES-Food de 2016, De la uniformidad a la diversidad, las trayectorias dependientes de la agricultura
altamente especializada son uno de los «ocho bloqueos» de los sistemas alimentarios industriales.
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basicos (costes y volumenes elevados y margenes pequefios) suele hacer que las granjas
aumenten su escala y reduzcan la intensidad de la mano de obra, creando asi mas
trayectorias dependientes. Ademas, se han desarrollado infraestructuras especializadas
de procesamiento y transporte a nivel regional o nacional que facilitan grandes flujos de
salida desde los principales «graneros del mundo». Con sus politicas, los gobiernos han
favorecido la produccidon especializada y desincentivado la diversificacion. Algunas de
estas politicas se han traducido en programas de investigacion y mejora genética
centrados en cultivos especificos; subsidios agricolas vinculados a productos basicos y
mandatos sobre biocombustibles en Estados Unidos, la UE y otros lugares; programas de
distribucion publica en paises en desarrollo; e incentivos de politica comercial (como
aranceles bajos a la importacion de fertilizantes/plaguicidas para asegurar la
competitividad de los cultivos, o aranceles bajos/cero a los cereales forrajeros para
facilitar la especializacion en carne y productos lacteos).

e Cualquier cambio rapido hacia el cultivo de alimentos basicos encuentra en las
diferentes autorizaciones y tratamientos que se hacen de los cultivos de
biocombustibles, forraje y alimentos una barrera importante. Ademas, los incentivos
actuales se dirigen a una mayor produccion de biocombustibles: la subida de los precios
de petréleo y gas a la par que la de los precios de los alimentos incentiva la produccién de
energia procedente de otras fuentes. El gobierno de Estados Unidos ha afiadido otro
incentivo a los cultivos de biocombustibles al relajar temporalmente los limites maximos
estacionales del bioetanol en las mezclas de combustible.

e Las preferencias de compradores e inversores también influyen y bloquean los
patrones de produccion. El hecho de que productos como el trigo y el maiz puedan
comercializarse facilmente en el mercado mundial, y tengan un alto potencial de
sustitucion como ingredientes de alimentos procesados, apuntala el interés por estos
cultivos basicos especificos. Interés que se ve reforzado por las principales empresas
agroindustriales, las cuales han hecho grandes inversiones en infraestructuras de
almacenamiento y comercio y, por tanto, prefieren que la produccién se concentre en
regiones donde puedan controlar ese comercio. Estas tendencias demuestran la
sobredimensionada influencia que los inversores y los agentes agroindustriales ejercen
para determinar como se estructuran los sistemas alimentarios, y como se concentra el
poder en eslabones clave de la cadena agroalimentaria.
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e Los agricultores de todo el mundo dependen cada vez mas de los fertilizantes
sintéticos. La demanda mundial de los tres principales fertilizantes (nitrégeno, fosfato y
potasa) ha aumentado un 8,5 % en el periodo 2002-2016. Durante esos afios, solo seis

tipos de cultivo (encabezados por el maiz y el trigo) representaban dos tercios de la
demanda total y solo unos pocos paises exportadores dominaban el mercado de los
fertilizantes (véase el apartado 2.1). La vulnerabilidad de los agricultores a la volatilidad
de los precios de los fertilizantes (los cuales estan muy ligados a los de las energias
fosiles) amenaza ahora con reducir su produccidn, ya que encuentran dificultades para
acceder a dichos insumos, o bien no se los pueden permitir. La dependencia de los
fertilizantes condiciona a los agricultores a seguir con los sistemas de produccion
actuales y les impide diversificar. Aunque recuperar la fertilidad del suelo requiere de
ciertas practicas (como, por ejemplo, integrar cultivos fijadores de nitrégeno), la pérdida
de la microbiota del mismo a causa de los fertilizantes conlleva de nuevo la necesidad de
utilizar fertilizantes sintéticos que ayuden a mantener la cosecha a corto plazo.

2.3. Mercados de cereal opacos, disfuncionales y propensos a la especulacion

Otro defecto subyacente que ha hecho de la crisis en Ucrania una crisis de seguridad
alimentaria de alcance global es la naturaleza opaca y disfuncional de los mercados de
cereal. Cabe mencionar que el indice de precios de los alimentos de la FAO ya habia
alcanzado los maximos de 2008 en enero del afio en curso. Con este contexto, era de esperar
gue ante una crisis de abastecimiento en los dos principales exportadores de cereal del
mundo se desestabilizaran los mercados globales de un modo u otro.

Sin embargo, los principios del mercado solo explican de manera parcial el alcance y la
escala de la actual volatilidad de los precios. Si bien perder el aporte de cereal ucraniano
durante varios afios podria traer consigo serios problemas de suministro, asi como la falta de
fertilizantes podria perjudicar significativamente las cosechas de 2023, es probable que otros
paises puedan compensar la escasez de este cereal que se pueda dar ese afio (algunos de
ellos ya habian ido aumentando sus plantaciones de trigo en prevision de la invasion rusa).
También ayudaria liberar las reservas acumuladas tras las recientes y abundantes cosechas.
La relacion reservas/uso de cereales a nivel mundial se sitda en el 29,7 % (una fraccion menos

respecto del 29,8 % de 2020/2021), una cifra poco problematicay solo ligeramente inferior a
anos anteriores en lo que respecta al trigo (35,3 %) y al maiz (25,8 %); en cuanto al arroz, la
proporcion de reservas/uso del 37 % es, de hecho, superior a las cifras de afios anteriores. Lo
que se estan produciendo son cortes del suministro a la espera de envios nuevos o desviados
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de cereales, lo que genera una escasez temporal y un aumento de los precios, pero
actualmente no hay una escasez mundial de abastecimiento.

Claramente, estas subidas de precios se ven agravadas por una serie de disfunciones de los
mercados globales de cereales, como, por ejemplo, la especulacion de los productos
basicos. Los mercados de futuros de productos basicos ejercen una importante influencia en
la fijacion de los precios del cereal y en él participan, por un lado: i) operadores de cobertura,
es decir, operadores comerciales que o bien producen las materias primas (agricultores), o
las almacenan (elevadores de grano), o bien las compran (las empresas de procesamiento de
alimentos); y por otro ii) especuladores, es decir, operadores no comerciales que compran o
venden contratos de futuros con el fin de obtener beneficios. La confianza en los futuros
provee en parte la liquidez de los mercados, ayudando por tanto a que funcionen.

Sin embargo, la «especulacién excesiva» puede hacer que las oscilaciones al alza sean
mayores de lo que habrian sido en caso de que se dieran Ginicamente las condiciones del
juego de la oferta y la demanda. Con otras materias primas, esta situacion se queda en una
cuestién de mayor o menor beneficio/pérdida para los inversores, pero, tratandose de
alimentos, se traduce en subidas de precios que afectan al mundo real y perjudican a los
mas pobres. La afluencia masiva de inversion especulativa de 2007-2008 propicid la subida
de los precios de los futuros y lo que ahora conocemos como crisis alimentaria mundial
(véase el Recuadro 1).

Segun el informe de Actualizacion de los Mercados de abril de 2022 del Sistema de
Informacion sobre el Mercado Agricola (SIMA), desde que comenzo el conflicto en Ucrania

han aumentado las inversiones en los futuros de materias primas asi como en los fondos
vinculados a estas, mientras que la volatilidad histdrica de las materias primas ha subido
tanto en EE.UU. como en Europa. De hecho, varios acontecimientos sugieren que los tipos de
«especulacion excesiva» observados en 2007-2008 podrian reproducirse de nuevo:

e Justo después de que comenzara la invasion, los inversores no tardaron un segundo en
dirigirse a los mercados de futuros del trigo y del maiz, sobre todo a aquellos con
vencimiento en mayo. Los volumenes de negociacion de la bolsa de Chicago se
incrementaron con el estallido de la guerra y las operaciones de futuros de trigo rojo
blando se dispararon el primer dia del ataque ruso y, de nuevo, a principios de marzo,
cuando los precios alcanzaron su punto maximo. En tan solo nueve dias, el precio del
trigo en los mercados de futuros se dispard un 54 %. Después retrocedid casi con la
misma rapidez, pero permanecio en niveles elevados. En una audiencia celebrada el 31 de
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marzo, la Comision de Comercio de Futuros de Materias Primas de los Estados Unidos
(CFTC, por sus siglas en inglés) sefial6 que la volatilidad habia subido un 20 % mas de lo

normal desde la invasién rusa a Ucrania.

También se han producido importantes afluencias de capitales en los fondos de
inversion cotizados vinculados a la agricultura (ETF, por sus siglas en inglés). Entre
ellos se incluyen los fondos indexados de materias primas donde se negocian las
inversiones en alimentos y combustibles. El ETF Teucrium Wheat (WEAT), experimentd
una fuerte demanda de acciones, con un aumento de precios de casi un 40 % en el lapso
de una semana, desde finales de febrero hasta principios de marzo de 2022, y sus activos
gestionados subieron de golpe de poco mas de 75 millones de USD en el cuarto trimestre
de 2021 a mas de 500 millones de USD a principios de abril de 2022. El volumen de
operaciones diarias del WEAT se multiplicé por 100 desde enero hasta principios de
marzo y, durante marzo y abril, el volumen diario se mantuvo en un nivel diez veces
superior aproximadamente, con respecto a la media del fondo antes de que estallara la
guerra.

Poco después de la invasion a Ucrania, los precios de los futuros de trigo se dispararon
tanto que algunos elevadores de grano de Estados Unidos dejaron de comprar contratos
de futuros a los agricultores porque temian que los precios bajaran de nuevo cuando
llegara el momento de vender. En este caso, los precios del efectivo y de los futuros no
confluyen, lo cual es un claro indicio de que hay otros factores que entran en juego,
ademas de la oferta y la demanda.

La participacion de especuladores (es decir, de operadores de dinero gestionado no
comercial) en los mercados del trigo y el maiz ha aumentado notablemente desde finales
de 2020, cuando los precios de los alimentos comenzaron a subir debido a la pandemia.
Segln un reciente informe del ZEF (el Centro de Investigacion de la Universidad de Bonn),
la proporcidn de especuladores en posicion larga (es decir, que compraron) fue de
alrededor del 50 % en abril, similar a la de la crisis de 2007-08. Esto sugiere que los precios
pueden estar reflejando la confianza del mercado financiero en lugar de los fundamentos
del mercado de cereales.

Todo esto indica que los inversores financieros estan beneficiandose de la subida de
precios de los alimentos —aunque, con tantos elementos en juego y dado que todavia se
estan desarrollando los acontecimientos, es pronto para determinar con exactitud hasta qué
punto. Si bien la CFCT sefial6 una volatilidad inusual, afiadié matices al afirmar que el
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«relativo equilibrio entre las compras y las ventas, indica que no han sido operaciones
motivadas por el panico», y recordd que «los mercados han sido capaces de equilibrar el
volumen de negociacidn sin mayores perturbaciones». No obstante, en un comunicado de los

Recuadro 1. ;Como influy6 la especulacion en la crisis alimentaria de 2007-2008 y qué se
ha hecho al respecto?

Muchos analistas sefialaron que, en la crisis alimentaria de 2007-2008, la especulacidn
financiera en los mercados de materias primas fue el detonante de la volatilidad de los
precios de los alimentos. En una nota informativa de 2010, el entonces Relator Especial de las
Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion y actual copresidente de IPES-Food,
Olivier De Schutter, concluyd que, en gran parte, la volatilidad de los precios registrada en
2007-2008 «solo puede explicarse por la aparicion de una burbuja especulativa», y aludia a la
entrada en los mercados de derivados de materias primas de «grandes y poderosos
inversores institucionales, como los fondos de alto riesgo, de pensiones y los bancos de
inversion, quienes por lo general no reparan en los fundamentos del mercado agrario».

La laxitud que venia dandose en el marco regulatorio del comercio de materias primas desde
los afios 80 fue el caldo de cultivo perfecto para esta situacion. La Ley de Modernizacién de
los Futuros de Productos Basicos de Estados Unidos promulgada en el afio 2000 acelerd la
«financializacion del sistema alimentario», lo que facilitdé que los bancos y otros operadores
financieros negociaran en fondos indexados y fondos de inversion cotizados de materias
primas donde se monitorizan los precios de estas. Ante la subida de los precios de la energia'y
los alimentos que se daba desde 2005, muchos inversores financieros se aglomeraron en
torno a estos nuevos productos de materias primas con la esperanza de aprovecharse de la
volatilidad y del aumento de los precios, es decir, para especular. La indignacién publica hizo
que, tras la crisis de los precios de los alimentos de 2007-2008, los gobiernos tomaran
medidas sobre la especulacidn pero dichas reformas han demostrado ser en general
insuficientes. La UE aprobé en 2014 una nueva ley sobre el mercado financiero, la Directiva
MIFID Il, por la que se establecieron limites a las posiciones, asi como requisitos de
informacion. Sin embargo, algunos gobiernos enseguida concedieron exenciones, y los
criticos objetaron que los limites a las posiciones eran demasiado altos como para que
tuvieran un impacto significativo. Estados Unidos traté de aplicar una normativa mas fuerte
que frenara la especulacion de las materias primas como parte de la reforma Dodd-Frank
aprobada tras la Ultima crisis, pero_esta acab¢ diluyéndose ante la resistencia del sector, y, al
igual que en Europa, los analistas consideraron gue los limites a las posiciones eran
demasiado altos para que influyeran en modo alguno.
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Ministros de Agricultura del G7 sobre la invasion a Ucrania se llamé la atencidn sobre los
«precios artificialmente inflados» y el «<comportamiento especulativo», y se establecio el
compromiso de «vigilar de cerca los mercados ligados al sistema alimentario, incluidos los
mercados de futuros, para garantizar una plena transparencia».

Tras la crisis alimentaria mundial de 2007-2008, los gobiernos se comprometieron a
aumentar la transparencia del mercado y a abordar la especulacion de las materias
primas -por ejemplo, mediante la aprobacion de las recomendaciones sobre la volatilidad de
los preciosy la seguridad alimentaria del CSA (2011), por las que se instaba a los gobiernos a
«mejorar la transparencia, regulacion y supervision de los mercados de derivados agricolas».
Pero casi 15 afios después, es evidente que las medidas han sido insuficientes (véase el
Recuadro 1). De hecho, laincapacidad de la CFTC para regular los mercados de futuros de
materias primas esta teniendo ahora repercusiones globales debido al poder de este tipo de
mercados en Estados Unidos, a la magnitud de la produccién y exportaciones de este paisy al
papel del ddlar estadounidense como principal moneda del mercado internacional.
Asimismo, la falta de transparencia en cuanto a quién impulsa las actuales inversiones en
futuros (asi como la falta de datos de la CFTC disponibles publicamente) impide discernir si la
crisis actual se debe a la especulacion y hasta qué punto, y por tanto, hace muy dificil que se
tomen medidas eficaces al respecto.

La especulacién también se ha visto favorecida por una mayor falta de transparencia en los
mercados mundiales de cereales, y sobre todo en cuanto al nivel de las reservas. E| SIMA
fue creado por el G20 en 2010 como fuente de informacion sobre las reservas, precios y uso
de las materias primas con el fin de evitar reincidir en la incertidumbre del mercadoy la
especulacion desenfrenada que condujeron a la crisis alimentaria mundial de 2007-2008.
Ahora sigue en marchay permite contemplar un panorama basico de los mercados
mundiales de cereales incluyendo datos como la relacidn reservas/uso citadas
anteriormente. Las reservas publicas de cereales —que se acumulan cuando los precios son
bajos y se liberan cuando empiezan a subir— también se reintrodujeron después de 2008
como una herramienta clave para estabilizar los mercados y protegerse contra las crisis.

No obstante, tal y como sefiala el informe de perspectivas de 2021 del SIMA , lo que importa
es la distribucion y la naturaleza de esas reservas, y que la informacion sobre ellas sea
fiable. Sin esta transparencia, es mas probable que se produzca la volatilidad en los precios.
Ahora que se esta poniendo a prueba el sistema post-2008, empiezan a asomar importantes
grietas:
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e Una parte significativa de las reservas de cereal estd en poder de empresas privadas,
desde las gigantes agricolas del llamado «<ABCD» -Archer-Daniels Midland, Bunge, Cargill,
Dreyfus- hasta los operadores de silos locales, e incluso agricultores individuales. Aunque
su nueva posicion como «gestores de cadenas de valor intersectoriales» permite a los
gigantes del comercio de cereal recopilar enormes cantidades de datos del mercado,
estas empresas no tienen la obligacion de revelar lo que saben sobre los mercados
mundiales, inclusive sus propias reservas de cereal. Sabiendo que el ABCD ostenta entre
el 70 %y el 90 % del comercio mundial de cereal, cabe esperar que las reservas de que
dispone sean considerables. El aumento de la especulacion de las materias primas es un
claro incentivo para que contengan sus reservas hasta que parezca que los precios han
tocado techo. Como seiala el informe de perspectivas de 2021 del SIMA, «quienes tienen
reservas (p. ej. operadores privados) podrian oponerse a revelar sus posiciones a la
competencia, lo que restaria fiabilidad a la informacién».

e Lainformacion sobre las reservas mundiales de cereal es incompleta también debido a la
falta de transparencia estratégica por parte de varios gobiernos. Por ejemplo, se cree
gue China posee aproximadamente el 50 % de las reservas mundiales de cereal, pero no
son mas que conjeturas, —por imperativo legal Beijing no puede revelar informacion
sobre sus reservas.® El valor de las cifras globales sobre las reservas y sobre la relacion
reserva/uso es también limitado en tanto que China conserva sus reservas casi
exclusivamente con fines de seguridad alimentaria nacional. Ademas, la labor de
recopilacion y cotejo de datos sobre reservas publicas y privadas es compleja y costosa, y
la mayoria de los paises no se molestan en llevar a cabo estudios regulares y exhaustivos
sobre ellas.

e Lasreservas de cereales en los paises en desarrollo han aumentado en mas del doble
entre mediados de los afios 2000y 2021, revirtiendo la tendencia de reduccion de reservas
que habian seguido los gobiernos desde los Programas de Ajuste Estructural de los afios
80. A pesar de los continuos desafios a los que se enfrenta la Organizaciéon Mundial del
Comercio (OMC), paises como la India han podido mantener reservas estratégicas de
seguridad alimentaria mediante planes de almacenamiento publico. Las reservas
estratégicas/de emergencia parecen estar ayudando a paises como la Indiay China a
capear el actual temporal de los precios. Ademas, en Africa Occidental se esta probando

5La legislacion china impide que se divulguen datos sobre los niveles de la reserva publica central. Las reservas que se
adjudican a China en la base de datos del SIMA son estimaciones obtenidas de calcular (muy aproximadamente) el
remanente entre uso y comercio del cereal menos la oferta.
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un sistema de almacenamiento de seguridad alimentaria con enfoques estratégicos
multiples, que requiere la gestion coordinada de las reservas nacionales y regionales. Por
su parte, en el Sudeste Asiatico también se cre6 la Reserva de Arroz de Emergencia de la
ASEAN+3 (la «<APTERR») para brindar cobertura alimentaria en la region. No obstante, el
alcancey la escala de estas iniciativas regionales pueden no ser suficientes para
proporcionar a los paises de bajo poder adquisitivo una red de seguridad real o bien la
capacidad de amortiguar las subidas de precios a escala regional/global. Mas del 75 % de
las reservas mundiales de cereal todavia estan en manos de solo cinco paises. Por el
contrario, en 2021 (cinco afos desde que se iniciara el sistema), en las reservas regionales
de Africa Occidental solo se habian acumulado 42.000 toneladas métricas de cereales,
solo el 10 % de las reservas procedian de organizaciones de productores locales, y las
continuas crisis habian dificultado a los paises reponer las reservas de las que habian ido
echando mano. Aunque se ha recurrido a ella regularmente, las intervenciones de la
APTERR en el Sudeste Asiatico se limitan a coberturas de emergenciay a un producto
basico concreto (el arroz). Aunque se ha propuesto que el Programa Mundial de Alimentos
(PMA) mantenga centralizadas las provisiones (entre otras cosas, para mitigar las subidas
de los precios), este sigue dependiendo del aprovisionamiento de reservas ad hoc (de los
mercados o a través de donaciones) para las intervenciones de emergenciay esta
teniendo ahora muchas dificultades para cubrir las crecientes necesidades.

Por tanto, la informacion incompleta sobre los mercados mundiales de cereales expone a los
sistemas alimentarios al acaparamiento del cereal y a la especulacion financiera, dejando a
los paises de bajo poder adquisitivo con un margen muy reducido para protegerse ante las
subidas de los precios y de la escasez de suministro.

2.4. Los circulos viciosos de la guerra, el cambio climatico, la pobreza y la inseguridad
alimentaria

Otra debilidad estructural que la crisis actual ha dejado al descubierto es el hecho de que
cientos de millones de personas carecen de los ingresos o recursos necesarios para
adaptarse a las crisis repentinas. Mas del 50 % de los agricultores y trabajadores rurales
viven por debajo delumbral de la pobreza en varios paises del Sur, donde se concentra la
mayor parte de la poblacidn rural. Las poblaciones mas pobres de los paises con escaso
poder adquisitivo gastan mas del 60 % de sus ingresos en comida y, por tanto, cualquier
subida de precio, por pequeia que sea, pueden desencadenar efectos devastadores. Este
tipo de vulnerabilidades ya quedaron brutalmente expuestas con la pandemia de la COVID-
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19. Hasta 811 millones de personas pasaron hambre en 2020 tras el impacto del coronavirus.

En la India, por ejemplo, muchos de los 139 millones de trabajadores migrantes quedaron
internamente desplazados cuando, de un momento a otro, los confinamientos y los cierres
econdmicos les dejaron sin acceso a sus medios de vida. Las mujeres siguen llevandose la
peor parte en los momentos de crisis debido a la discriminacidon que sufren, tanto a nivel
social como dentro de sus propios hogares. En los Ultimos afios, las desigualdades de género
en la inseguridad alimentaria no han hecho sino de aumentar. El porcentaje de mujeres que
se enfrento a una inseguridad alimentaria moderada o grave en 2020 fue de un 10 % superior
al de hombres en 2020, en comparacion con el 6 % de 2019.

El cambio climaticoy las guerras son otro factor que de manera persistente asedia con
elevados niveles de pobreza y hambre. En su informe sobre los «focos del hambre», el
Programa Mundial de Alimentos (PMA) identificé los conflictos bélicos como la principal
causa del hambre en el mundo. Aunque la guerra en Ucrania es Unica en cuanto a sus
consecuencias en los mercados mundiales de cereales, hoy en dia hay mas de 40 zonas en
todo el mundo con un conflicto activo. Estos conflictos afectan a mas de dos mil millones de
personas, la mitad de las cuales viven en condiciones de extrema pobreza. Las crisis
relacionadas con el clima ya estan afectando a la agricultura con la suficiente regularidad
como para generar una vulnerabilidad persistente, asi como para introducir un factor de
incertidumbre permanente en los mercados mundiales. El IPCC estima que el cambio
climatico ha frenado el crecimiento de la productividad agricola en un 21 % desde 1961, y
hasta un 34 % en Africa y América Latina. Las principales regiones agricolas, entre las que se
incluyen gran parte de Asia Occidental y Africa del Norte, el Cuerno de Africa, parte de Brasil y
de Argentina, y el Medio Oeste de Norteamérica se enfrentan actualmente a las peores
sequias en décadas. Ademas, la gestion insostenible de los recursos y las estrategias de
desarrollo de economias extractivas aumentan las probabilidades de que surjan conflictos y
hacen que los paises sean mas vulnerables ante las crisis climaticas. Por su parte, el cambio
climatico incrementa la competencia por la tierra y los recursos, abocando a la pobreza
poblaciones enteras. Millones de personas en todo el mundo estan siendo desplazadas y
viéndose obligadas a emigrar como consecuencia de grandes proyectos de infraestructura,
acaparamiento de tierras, tensiones climaticas y guerras.

Este nexo de amenazas persistentes que se retroalimentan hace que millones de personas
sean cada vez mas vulnerables al hambre. Tras cuatro afios sin lluvias y otros muchos de
gestion insostenible de los recursos (como la actividad minera extractiva), Madagascar se
enfrenta ahora a la hambruna. Por su parte, Sri Lanka se enfrenta a su peor crisis econémica
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en 70 afilos —con escasez de alimentos y recortes de electricidad— ahora que la subida
mundial de los precios de la alimentacion se suma a una mala gestion econémica que puso
en marcha, entre otras medidas, una transicion chapucera a la agricultura organica. En
cuanto a los paises del Sahel (en particular Burkina Faso, Mali y Niger) y a Kenia, Etiopia,
Sudén y Sudan del Sur, ya padecian inestabilidad socioeconémica asi como dificultades
debidas al clima antes de que estallara la guerra en Ucrania, y ahora son especialmente
vulnerables ante cualquier interrupcion de las importaciones, subida de precios o disturbios.
Segln el Grupo de Respuesta a la Crisis Mundial de la ONU, unos 69 paises —en los que
habitan 1,2 millones de personas— estan grave o significativamente expuestos a la
inestabilidad alimentaria, energética y financiera.

Si no salimos de estos circulos viciosos, corremos el riesgo de que las amenazas para la
seguridad alimentaria se normalicen en un niimero creciente de regiones.® En los proximos
afios, la busqueda de los paises para asegurar sus rutas de suministro de alimentos en vastos
corredores econémicos, seguramente haga aumentar las tensiones geopoliticas y con ellas el
riesgo de nuevos conflictos, represalias y desajustes de suministro. Concretamente, el
creciente flujo de productos basicos que pasan por los principales cuellos de botella
comerciales estd generando «graves riesgos, alin inexplorados para la seguridad
alimentaria». Las futuras amenazas para la seguridad alimentaria pueden llegar a ser
especialmente graves en areas urbanas en expansion, donde las poblaciones pobres ni
siquiera tienen acceso a la produccion de subsistencia ni al intercambio local que pueden
amortiguar las crisis en las zonas rurales.

Estas vulnerabilidades se conocian desde hacia afios: entre los imperativos que surgieron
tras la crisis de 2007-2008 y la consiguiente recesion mundial destacan los lamamientos a
una inversion renovada en los sistemas de proteccion social y en mitigar la pobreza. Sin
embargo, las acciones emprendidas en estos frentes han sido claramente insuficientes, pues
no han alcanzado a proteger los avances que se habian logrado durante los Gltimos 6-7 afios
en la lucha contra el hambre en el mundo. Con unas cargas de endeudamiento ain mayores
tras el paso de la COVID-19y la subida en las facturas de importacion alimentaria, los paises
de bajo poder adquisitivo siguen haciendo frente a obstaculos casi insuperables para crear
sistemas de proteccidn social. El creciente nimero de poblaciones que de manera
permanente estan en riesgo critico de hambre suelen recurrir al PMA. Sin embargo, las
escasamente financiadas agencias de ayuda humanitaria estan teniendo dificultades para

6 Un nuevo informe de FIAN (mayo de 2022) reflexiona en profundidad sobre las repercusiones del aumento de las guerras 'y
cémo actuar ante ellas.
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abarcar el creciente nimero de personas afectadas por la triple amenaza que suponen la
crisis climatica, la COVID-19 y la guerra: se espera que, para finales de 2022, un total de 274
millones de personas de todo el mundo necesitaran algun tipo de ayuda humanitaria (un

17 % mas que en 2020). Las redes de seguridad social también estan llegando a un punto de
inflexion en varios paises de poder adquisitivo alto y medio, donde se estan produciendo
desigualdades galopantes que han redundado en una «crisis del coste de la vida» para los
hogares de ingresos mas bajos. En el Reino Unido, la quinta mayor economia del mundo, es
probable que una de cada diez familias necesiten acudir a los bancos de alimentos conforme
los precios de la alimentacidn suban en los proximos meses.

3. El peligro de ignorar los fallos estructurales y de adoptar medidas
cortoplacistas

La crisis ha abierto una ventana de oportunidad politica para cambiar los sistemas
alimentarios. Desgraciadamente, muchas de las soluciones que se han propuesto a los lideres
politicos, sobre todo de los paises del Norte que disponen de fondos considerables, son
aquellas que probablemente agravarian las tendencias actuales, o bien son soluciones que
han demostrado ser infructuosas. Como por ejemplo:

e Suspender la regulacion medioambiental y aumentar la produccion para poder
«alimentar al mundo». Dirigiéndose al G7 en abril de 2022, el presidente del Banco
Mundial, David Malpass, insté a las economias avanzadas a que trabajaran para aumentar
la produccion de alimentos, energia y fertilizantes. Haciéndose eco de este mensaje, el
IFPRI ha pedido a los productores de cereales que hagan todo lo posible para aumentar
su produccion. Varios gobiernos ya han aceptado el reto. A través de su iniciativa «De la
granja a la mesa» la UE habia propuesto para 2030 reducir a la mitad el uso de pesticidas,
reducir el uso de fertilizantes en un 20 %, destinar el 25 % de las tierras agricolas a
cultivos organicos y restaurar el 30 % de las turberas. Todas esas propuestas estan ahora
amenazadas: debido a la crisis en Ucraniay a las exigencias de los grupos de presion
agricolas, la Comision Europea ha aplazado dos propuestas legislativas clave —la
Directiva para conseguir un uso sostenible de los productos fitosanitarios (SUR, por sus
siglas en inglés) y los objetivos de restauracion de la naturaleza— y ha dado luz verde a los
Estados miembros para que cultiven alimentos (e incluso empleen productos quimicos)
en tierras que habian sido designadas como «areas de produccién ecoldgica». En Estados
Unidos se han propuesto medidas similares. Sin embargo, tal y como han advertido 800
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expertos franceses en seguridad alimentaria en un articulo de opinién para Le Monde,

duplicar la agricultura industrial, con el gran consumo de combustibles fésiles e insumos
quimicos que ello supone, seria una medida ilégica ante una crisis que ha puesto en
evidencia la perjudicial dependencia que tiene Europa del petréleo, el gas y los
fertilizantes rusos. Ademas, hay poco margen para aumentar la produccion de cereales en
las tierras marginales (no cultivadas) de Europay, de seguir alterando todavia mas los
ecosistemas y a los polinizadores, se corre el gran riesgo de socavar la productividad (a
corto y medio plazo). El presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, se aferra a la subida del
precio de los fertilizantes para defender que se siga explotando el Amazonas, incluso en
tierras indigenas, para buscar minerales, lo cual pone de manifiesto el uso sistematico
que las élites hacen de las crisis para dar pasos atras en los progresos sociales y
medioambientales -lo que Naomi Klein denomina «la doctrina del shock».

Seguir apostando por laAGRA y Feed the Future. La Alianza para una Revolucién Verde
en Africa (AGRA, por sus siglas en inglés) se cred en 2006 y, para 2020, tenia como objetivo
«reducir la inseguridad alimentaria en un 50 % en al menos 20 paises y duplicar los
ingresos de 20 millones de familias de pequefios agricultores». A finales de marzo de 2022,
el director de la USAID (Agencia de EE. UU. para el Desarrollo Internacional) y el
presidente de la AGRA se reunieron para debatir de qué manera esta Ultima podria apoyar
a los paises africanos para hacer frente a la subida de precios de los alimentos como
consecuencia de la guerra en Ucrania. Sin embargo, una evaluacion interna de sus
objetivos publicada recientemente reveld que era poco probable que se hubiera
cumplido el objetivo de reducir el hambre, lo cual ha sido corroborado por un anélisis
independiente que demuestra que esta ha aumentado un 31 % en los paises en los que la
Alianza operd entre 2006-2018. Una cifra que desde luego ha aumentado en 2021 debido a
la COVID-19.” Aunque la mayor parte de los fondos de la AGRA provienen de la Fundacion
Bill y Melinda Gates, aproximadamente un tercio de los mil millones de délares que se han
invertido en la Gltima década provienen de otros organismos multilaterales, entre ellos la

"Hay pocas pruebas de que la AGRA esté cumpliendo con sus objetivos de aumentar los rendimientos, los ingresos y la
seguridad alimentaria. Un informe de 2020 que evaluaba el desempefio de la AGRA desde 2006 reveld que el rendimiento de
los cultivos basicos (con una tasa media de crecimiento anual del 1,5 %) no habia crecido mucho mas que en los afios
anteriores a la llegada de la Alianza. De hecho se comprobd que el crecimiento de la productividad habia caido en 8 de los 13
paises en los que opera. Segun el informe, la mejora de los indices de pobrezay hambre rural fue minima, incluso en paises
donde la produccidn de cultivos basicos habia aumentado. También hacia hincapié en las dificultades a las que siguen
enfrentandose los pequefios agricultores, quienes alin soportan elevados niveles de endeudamiento, pobrezay hambre.
Asimismo, revelé que la produccion de cultivos tradicionales altamente nutritivos y resistentes se habia reducido
drasticamente como consecuencia del cambio al cultivo del maiz y de otros productos basicos en el marco de las iniciativas
de la AGRA.
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USAID, UKAID (el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido) y el
Ministerio Federal de Cooperacion Econdmica y Desarrollo de Alemania (BMZ).
Actualmente la AGRA esta buscando otros mil millones de délares para su presupuesto
para 2030, pero su programacion no parece estar aprendiendo de los fracasos del pasado.
La AGRA esta estrechamente alineada con el programa Feed the Future (Alimentar el
Futuro) de Estados Unidos®, cuya ampliacion como respuesta a la crisis en Ucrania
también se ha sugerido en un articulo de opinién para el New York Times coescrito por el
ex jefe de la USAID. Pero con los precios de los fertilizantes en maximos historicos y el
escaso rendimiento que Feed the Future ha sacado de la enorme inversidn que el sector
privado ha hecho hasta la fecha, las propuestas para intensificar este tipo de planes son
del todo desacertadas.

e Nuevos organismos creados por la via rapida y que no rinden cuentas, y disolucion de
los esfuerzos a nivel global. A finales de abril, el Ministro de Desarrollo aleman pidi6 que
se creara una nueva alianza para la seguridad alimentaria mundial que reuniera a paises
contribuyentes, organizaciones internacionales y al sector privado para combatir los
efectos de la guerra en Ucrania y coordinar la distribucion de la ayuda alimentaria. En la
ONU también se formé rapidamente el Grupo de Respuesta a la Crisis Mundial (GCRG, por
sus siglas en inglés) en materia de Alimentacion, Energia y Finanzas. Asimismo, la crisis ha
reavivado el llamamiento a la creacidon de un panel de cientificos -un «IPCC para la
Alimentacion»- a fin de acelerar la implementacion de las recomendaciones de la
comunidad cientifica para los politicos. Es crucial disponer de mecanismos de
coordinacion mundial y que ayuden a la toma de decisiones bien informada (véase el
apartado 4). Sin embargo, los nuevos 6rganos que se forman de manera apresurada con
motivo de las crisis suelen tener una participacion limitada y poca capacidad para rendir
cuentas, y acaban perjudicando a los organismos existentes con cuyas misiones se
solapan. Concretamente, la propuesta alemana evoca la «Nueva Alianza para la
Seguridad Alimentaria y la Nutricion» del G7 (NASAN). Esta iniciativa, que fue constituida
con apremio tras la crisis de 2007-2008, acab6 generando el rechazo de algunos de sus
miembros fundadores por su incapacidad para consultar con la sociedad civil y por
ignorar las verdaderas necesidades de los paises beneficiarios. Aunque la coordinacion
transversal que se pretende conseguir es en extremo necesaria, el GCRG de la ONU ha

8 Creada a raiz de la crisis alimentaria de 2008, la iniciativa Feed the Future, dirigida por la USAID, persigue el objetivo de
combatir el hambre mundial «<impulsando el crecimiento, la resiliencia y la nutricion por medio de la agricultura» en sus 12
paises objetivo y a nivel regional. Seglin un analisis independiente de la Iniciativa realizado en 2021, la escasez de datos y la
falta de instrumentos de monitorizacién adecuados no permiten determinar con claridad si la Iniciativa esta cumpliendo sus
objetivos.
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sido criticado por reproducir la estructura de la Cumbre sobre los Sistemas Alimentarios
de las Naciones Unidas (UNFSS) de 2021, en la que cientos de grupos de la sociedad civil
se negaron a participar a la luz de su incapacidad de garantizar mecanismos de
participacion y gobernanza inclusivos. Las propuestas para el establecimiento de un
nuevo organismo cientifico también estan ligadas a la UNFSS y a su limitada vision
respecto a quién deberia regir los sistemas alimentarios, y de qué forma se constituye una
ciencia valida —sin llegar a resolver el solapamiento con los érganos existentes.® La
proliferacion de nuevas iniciativas también es una via de escape para eludir al Comité de
Seguridad Alimentaria Mundial (CSA) de la ONU. Los grupos de la sociedad civil instaron al
CSA —que se restableci6 después de 2008— a que centrara las soluciones en las crisis
actuales, si bien se considera que el papel de su Grupo de Expertos de Alto Nivel (HLPE,
por sus siglas en inglés) ha sido clave para ayudar a guiar las respuestas contra la
inseguridad alimentaria y para sopesar si compensan las recomendaciones del GCRG.

4. Medidas para evitar la proxima «tormenta perfecta» que pueden hacer
frente a las necesidades mas acuciantes e impulsar la transformacion de los
sistemas alimentarios

Debemos atajar con urgencia los riesgos de seguridad alimentaria y hacerlo mediante
medidas que favorezcan la transformacidn de los sistemas alimentarios, en lugar de permitir
que sigan arraigando las dependencias y relaciones de poder que tanto dafio estan haciendo.

Los fallos y debilidades estructurales que hemos descrito en el apartado 2 han hecho que la
crisis en Ucrania se convierta en una auténtica crisis de precios a escala global que amenaza
gravemente la seguridad alimentaria de millones de personas. Aunque se han dado algunos
pasos acertados, no puede decirse que los gobiernos hayan tomado buena nota de las
advertencias que la crisis alimentaria de 2007-2008 dejo6 tras de si. Después de 15 afios,
aulin impera la opacidad estructural y la falta de transparencia en los mercados, quienes

°En 2021, IPES-Food criticé los esfuerzos por utilizar la UNFSS para crear por la via rapida un nuevo organismo cientifico,
destacando los peligros de socavar los mecanismos inclusivos que ya existen a través del HLPE del CSA. Ante los renovados
llamamientos para establecer un «IPCC para la Alimentacién», se ha sefialado que ya existen al menos 11 grupos semejantes.
Podria decirse que de lo que se carece es de «un mecanismo intergubernamental para que los politicos reciban evaluaciones
independientes sobre la literatura cientifica y se comprometan a actuar basdndose en estos datos», con pruebas de los
grupos infrarrepresentados. Cabe destacar que, tras la crisis alimentaria de 2007-2008, se pusieron sobre la mesa sélidos
analisis y soluciones claras (véase a continuacion), pero no se ha hecho lo suficiente al respecto, lo que sugiere que el
problema no es la falta de investigacion, sino de voluntad politica.
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siguen viéndose muy influidos por el acaparamiento de los cereales y la excesiva
especulacion sobre las materias primas. Los sistemas de produccion siguen estando
excesivamente especializados y se enfrentan todavia a los mismos obstaculos a la hora de
cambiar y diversificar la produccion. Los paises y poblaciones mas pobres del mundo siguen
dependiendo considerablemente de la importacion de alimentos basicos procedentes de
unos pocos paises y empresas. Y los circulos viciosos de la guerra, el cambio climatico, la
pobrezay el hambre son cada vez mas tensos, dejando a millones de personas
completamente vulnerables a las actuales subidas de los precios y a las crisis que estén por
llegar.

Aunque aun no hemos salido de la pandemia y hay que dejar tiempo para que «el polvo se
asiente» y poder ver asi la eficacia de las medidas contra la COVID-19, esté bastante claro que
se ha perdido la oportunidad de hacer cambios transformadores en los sistemas alimentarios
y econdmicos. Pisando los talones a la pandemia, la guerra en Ucrania ha sido el detonante
de lo que, efectivamente, es la tercera crisis mundial de los precios de los alimentos en 15
anos. Una crisis que, de nuevo, pone en evidencia la necesidad de realizar cambios
profundos y estructurales en todo el sistema alimentario. Para algunas de las personas
mas pobres y vulnerables es demasiado tarde, pues ya se enfrentan a un creciente nivel de
pobreza y hambre, pero aiin hay mucho por hacer para mantener a raya las peores
consecuencias de la crisis actual y poner en marcha cambios profundos:

Recomendacion 1: Prestar ayuda financiera y aliviar la deuda a los paises vulnerables

Es esencial dar financiacion y apoyo a los paises de bajos ingresos o que sean dependientes
de las importaciones y que tienen que asumir, de pronto, precios mas altos en los mercados
mundiales de alimentos. Las medidas orientadas a ayudar a estos paises a crear y mantener
sistemas de proteccion social serdn las mas beneficiosas y sus efectos los més duraderos,
como ya reconocieron los gobiernos tras la crisis alimentaria de 2007-2008.*° La creacion de
un nuevo mecanismo de financiacion, en forma de Fondo Mundial de Proteccién Social,
capacitaria a los paises mas pobres a proveer programas de proteccidon social.'* En definitiva,

10| as recomendaciones sobre la volatilidad de los precios y la seguridad alimentaria del CSA adoptadas por los gobiernos en
2011, establecen que es crucial «potenciar el papel desempefiado por el Estado, cuando proceda, a fin de mitigar los efectos
negativos de la volatilidad mediante, entre otras cosas, la elaboracidn de estrategias nacionales de proteccidn social y redes
de seguridad estables y a largo plazo».

1 Esta propuesta se estd estudiando actualmente bajo los auspicios de la Organizacién Internacional del Trabajo, a raiz de la
decision adoptada en la Conferencia Internacional del Trabajo de junio de 2021, y también se incluye en el informe «Nuestra
Agenda Comun» presentado por el Secretario General de las Naciones Unidas en septiembre de 2021.
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la reduccion/cancelacion de la deuda es esencial para que los paises pobres importadores
netos de alimentos sean capaces de hacer frente a la espiral de facturas y formar un sistema
de proteccidn social. Frente a las crisis del clima, de la COVID-19 y de Ucrania, el GCRG de la
ONU ha pedido un alivio de emergencia de la deuda para «evitar que el endeudamiento de los

paises vulnerables continte volviéndose insostenible ante la llegada de la siguiente ronda de
crisis de deuda». Mientras se ponderan estas propuestas junto con las diversas
recomendaciones para aumentar la liquidez (p. ej. ampliar los «Derechos Especiales de Giro»
del FMI, nuevos instrumentos de crédito para financiar la importacion), y al tiempo que se
sopesa bajo qué criterios se concedera el alivio de la deuda,?? la persistente inseguridad
alimentaria que ahora constituye la nueva realidad de tantos paises (véase el apartado 2.4)
deberia servir para que los lideres politicos se dejen de medias tintas y actien con decision.
También debe prestarse atencion a los efectos de las sanciones en la economia mundial,
incluidos los efectos secundarios sobre la seguridad alimentaria en las poblaciones mas
vulnerables, con miras a proteger a los sistemas alimentarios contra los efectos directos e
indirectos de estas, en la medida de lo posible. En pos de estas y otras medidas, es
importante recurrir a los compromisos existentes y asumirlos. Por ejemplo, el Marco de
Accién para las Crisis Prolongadas del CSA provee un marco de politicas basado en los
derechos humanos y en el Derecho internacional humanitario para abordar la ayuda de
emergencia a corto plazo, el desarrollo a largo plazo y las causas subyacentes de la
inseguridad alimentaria y la desnutricion.®

Recomendacion 2: Endurecer las medidas contra la especulacion sobre las materias
primas

Tras la reunion del 11 de marzo, los ministros de Agricultura del G7 se comprometieron a
desalentar las restricciones a la exportacion, monitorizar los mercados de futuros y luchar
contra la especulacion que pone en peligro la seguridad alimentaria (unos compromisos cuyo
progreso deberia examinarse detenidamente). Deben aplicarse urgentemente medidas para
cumplir las reformas iniciadas desde 2008 para luchar contra la especulacion. También hacen
falta mas medidas para fortalecer la regulacion del mercado de materias primas en EE.UU. y

12 Seglin sefiala el GCRG de la ONU: «Necesitamos un andlisis de la sostenibilidad de la deuda que sea realista y que permita
hacer estimaciones generales de la naturaleza y magnitud del alivio que sea necesario. Estas dotaciones deben proyectarse
teniendo en cuenta las necesidades de financiacidn para la recuperacién, las medidas contra el cambio climatico y los ODS».
13 Los 11 principios del Marco de Accién ofrecen orientaciones claras para abarcar los esfuerzos humanitarios, de desarrollo y
de consolidacion de la paz. Ademas, se centran en potenciar las capacidades que permitan prevenir y resolver la crisis, asi
como en el control nacional, la participacion de las comunidades afectadas y la rendicion de cuentas, que son
particularmente cruciales cuando se trata de resolver las necesidades de los paises importadores de alimentos de manera
significativa.
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en la UE, sobre todo para limitar aun mas las posiciones en los productos agricolas clave y
asegurar el cumplimiento de dichos limites, de los cuales los criticos dicen que son
demasiado altos como para que marquen una diferencia significativa. Asimismo, las
instituciones financieras deberian abstenerse de negociar fondos cotizados e indexados
de materias primas si los precios de los alimentos estan al alza y aumenta la especulacion.
También deberia estudiarse la posibilidad de desalentar la especulacion mediante un
impuesto a los fondos indexados de materias primas y a otras operaciones de derivados,
evocando el llamamiento a un impuesto sobre las transacciones financieras a raiz del
desplome econémico de 2007-2008 y, mas recientemente, las peticiones en Estados Unidos 'y
Reino Unido de un impuesto a los ingresos extraordinarios que las empresas de combustibles
fosiles obtienen de la crisis actual. Resultan también necesarias una mayor transparenciay
requisitos de informacion. En una nota informativa de 2010, el Relator Especial de las
Naciones Unidas sobre el derecho a la alimentacion realizé una serie de recomendaciones al
respecto que siguen siendo cruciales en el momento actual. Algunas medidas tardaran su
tiempo en dar fruto, pero otras podrian surtir efectos inmediatos para frenar las burbujas
especulativas, por lo que deberian estudiarse detenidamente. Entre ellas destacan: i)
garantizar que los parqués de materias primas informen de la transparencia de los
mercados a los gobiernos y que estos compartan la informacion mediante el CSA; ii) exigir a
los operadores privados de cereales que revelen su nivel de reservas y asegurarse de que
los gobiernos comunican dicha informacion, con base en los compromisos contraidos
recientemente por los paises europeos'*; y iii) asegurarse de que el CSA controla el volumen
de los contratos de futuros en las bolsas pertinentes, los flujos de inversiones de capital en
tierras, insumos agricolas (semillas, fertilizantes, pesticidas) y productos agricolas, asi como
los niveles de reservas publicas de alimentos.

Recomendacion 3. Crear reservas regionales de cereales y un aparato de ayuda
alimentaria mundial adecuada a la prolongada crisis a la que nos estamos enfrentando

Las dificultades actuales en Africa Occidental —como las lagunas de informacién, la falta de
mecanismos de coordinacion regional y las continuas amenazas climaticas y de seguridad-
enfatizan la necesidad crucial de contar con reservas conjuntas, asi como con estrategias
integradas de almacenamiento de alimentos y de seguridad alimentaria a nivel regional.
Con una mayor inversion, las reservas regionales de cereales pueden cumplir una doble y

¥ En una reunién de ministros de Agricultura de la UE celebrada en abril de 2022 en Luxemburgo, los Estados miembros
acordaron comunicar datos sobre reservas privadas de cereales y semillas oleaginosas como primera medida para crear una
reserva agricola de emergencia europea.
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valiosa funcién: por un lado, la movilizacién durante la escasez de alimentos y, por otro,
como instrumento preventivo estructural para ayudar a (re)ajustar los mercados.* Estas
herramientas pueden ser especialmente valiosas si se garantiza la gobernanza democratica,
como muestra el precedente de Africa Occidental a la hora de disefiar herramientas de
gestion conjuntamente con los agricultores.*® Los ejercicios de escaneo de horizontes que
permitan anticipar posibles «cisnes grises» también pueden ayudar a conformar las
estrategias regionales de seguridad alimentaria.'” Al compartir los riesgos y crear
mecanismos de solidaridad, las iniciativas regionales de seguridad alimentaria también
pueden contribuir a evitar que los paises introduzcan unilateralmente prohibiciones a la
exportacion que desestabilicen aiin mas los mercados (si bien las restricciones a la
exportacion seguiran siendo una opcion crucial para los paises de bajos ingresos). Es
necesario adoptar nuevas medidas que aseguren los flujos mundiales de exportacion de
alimentos y la ayuda alimentaria ante las crisis. Las propuestas del GCRG de la ONU para
eximir a las compras humanitarias del PMA de las restricciones a la exportacion de
alimentos con efecto inmediato son un paso clave. En estos momentos es crucial que se
completen las reformas del Convenio sobre la Ayuda Alimentaria (FAC, por sus siglas en
inglés). Adoptado en 2012, el FAC permitio mas flexibilidad a los paises contribuyentes para
hacer sus aportaciones (en especie, en dinero en efectivo para alimentos locales y mediante
otras formas de «ayuda alimentaria»). Sin embargo, segun los criticos, al permitir a los
firmantes fijar sus propias contribuciones anuales, se abrié la puerta al pasado de 2007-2008,
cuando las contribuciones a lo que entonces era el Convenio sobre la Ayuda Alimentaria
cayeron a medida que los precios de los alimentos se disparaban. Por tanto, es necesario
hacer mas reformas al FAC como, por ejemplo: i) vincular las contribuciones a los indices

15 a Comisién de la CEDEAO ha anunciado grandes y ambiciosos objetivos para el sistema de almacenamiento regional,
argumentando que debe «integrarse mejor en las politicas de proteccidn social y en la promocién de redes de seguridad
social para los hogares vulnerables», y que «debe consolidarse su contribucion a la promocién de sistemas alimentarios
sostenibles, a la mejora de los ingresos de los agricultores y a la reduccién de la volatilidad de los precios en el mercado
regional».

16 Al examinar los instrumentos de financiacién para el almacenamiento de alimentos, la Comision de la CEDEAO concluyd
que «el papel prioritario que se concedio a las organizaciones de productores durante estos procesos fue una gran ventaja
para producir instrumentos que se adaptaran verdaderamente a sus necesidades. El proceso permiti6 desarrollar un didlogo
en profundidad entre las diferentes categorias de operadores locales de almacenamiento, entre las organizaciones de paises
costeros y del Sahel, y comparar las practicas de estas diferentes organizaciones, sobre todo entre agricultores y pastores».
7 En su informe de 2021, Un Movimiento de largo plazo por la alimentacién, IPES-Food y el Grupo ETC sefialan: «Gran parte
de los cambios mas graves, como la pérdida acelerada de la fertilidad del suelo a nivel mundial y las extinciones masivas de
especies, eran previsibles y se preveian, no tanto en cuanto a fecha o detalles, pero si en términos de pardmetrosy
probabilidad. El futuro también podria ser mas predecible de lo que pensamos. Las fechas y los detalles pueden ser
inciertos, pero los cisnes grises surgen de condiciones plausibles y vienen acompafiados de riesgos y oportunidades
relativamente predecibles (y generalmente combinados): a los huracanes, las inundacionesy las sequias les siguen
epidemias y hambrunas; la escasez de alimentos suele tener multiples fuentes»;
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de precios de los alimentos y no a volimenes fijos de alimentos; ii) integrar el FAC con el
CSA; y iii) ampliar la afiliacion para que puedan incorporarse otros grandes operadores de
cereales y de reservas publicas como China, Corea del Sur y Arabia Saudi.

Recomendacion 4. Diversificar los sistemas de produccion y comercio de alimentos

A corto plazo, los paises que dependen del suministro de alimentos de la region del Mar
Negro necesitaran encontrar proveedores alternativos, asi como asistencia financiera para
mitigar los costes (como deciamos anteriormente). Paralelamente, las medidas para
reconstruir los sistemas de produccion nacional de alimentos durante los préximos meses
y afios ayudarian a paliar los picos de precios y a asegurar el acceso a los alimentos basicos.
Aunque la agricultura ucraniana esta dominada por grandes unidades de exportacion, los
notables esfuerzos de los pequefios agricultores y procesadores para mantener la produccion
de alimentos durante la invasion estan ayudando a evitar las consecuencias mas nefastas
para la seguridad alimentaria. Los estudios han demostrado que en muchos paises del
mundo, especialmente en los mas vulnerables debido a las guerras, es importante reforzar la
capacidad de produccion nacional de alimentos. Sin embargo, en algunos casos —como en el
norte de Africa y gran parte de Asia— la escasez de agua puede hacer que resulte insostenible
aumentar la produccién de cultivos como el trigo. De cara al futuro, es crucial que todas las
regiones reestablezcan sistemas de produccion y comercio mas diversos, asentados en
territorios locales y regionales. Complementar el abastecimiento local con alimentos
importados aporta el respaldo necesario ante las guerras/problemas que puedan afectar a
esa region. Del mismo modo, blindar las cadenas mundiales de suministro de alimentos con
sistemas locales y regionales mas fuertes ofrece una proteccién contra la inseguridad
alimentaria derivada de los acontecimientos globales. Por tanto, los paises deben adoptar
estrategias adecuadas a su situacion especifica que les permitan i) recuperar cierto grado
de autosuficiencia en alimentos basicos clave cuando los recursos lo permitan, ii) pasar a
cultivos tradicionales mas resistentes (por ejemplo, el mijo en lugar del arroz) y a la par
rediversificar el consumo de alimentos, y iii) asegurar tanto una combinacion mas variada
de suministros locales y globales -para alimentos, fertilizantes® (en caso necesario) y
energia- como el acceso a las reservas de emergencia (como mencionabamos antes).
Durante demasiado tiempo se ha dado prioridad al aprovisionamiento del mercado mundial,
con una normativa de la OMC que ha permitido una agricultura altamente subvencionada en
los paises del Norte y que ha diezmado la produccién nacional de otras regiones. Como

18 Algunos fertilizantes, por ejemplo, el fosfato roca, solo pueden obtenerse en una o dos regiones del mundo, lo que subraya
la necesidad de que en Gltima instancia se elimine su uso para asi evitar depender de la importacion.
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explico el Relator Especial de la ONU sobre el Derecho a la Alimentacion, Michael Fakhri, una
version renovada de la autosuficiencia que entienda los mercados locales en relacion con los
mercados globales sin renunciar a ninguno puede remodelar la politica comercial para
mejor.*?

Recomendacion 5. Restituir la resiliencia y eliminar las dependencias perjudiciales a
través de la diversidad y la agroecologia

De nuevo, una crisis ha puesto de manifiesto las dependencias y rigideces estructurales de la
produccion de alimentos actual. Como sefialé la Red mundial contra las crisis alimentarias
dirigida por la ONU y la UE, hace falta un cambio de paradigma. Asimismo, tal y como IPES-
Food destaco tras la COVID-19, la agroecologia es una forma de respuesta a la crisis, una ruta
hacia la resiliencia y una manera econémica de protegerse ante los sobresaltos, por lo que el
cambio de la agricultura industrial a los sistemas agroecoldgicos diversificados es mas
urgente que nunca. La capacidad Unica de la agroecologia para conciliar las dimensiones
econdmica, ambiental y social de la sostenibilidad ha sido reconocida tanto por la FAO y el
CSA, como por los informes histéricos del IPCC y la IPBES, o la evaluacion mundial de la
agricultura dirigida por el Banco Mundial y los organismos de las Naciones Unidas (<|IAASTD»).
La crisis actual ha puesto de manifiesto la urgencia de transformar el sistema alimentario y
ha creado oportunidades para promoverlo en dos esferas clave: i) ha ofrecido, por un lado, la
prueba mas clara de lo necesario que es desvincular la alimentacion del combustible
reduciendo la dependencia de los fertilizantes sintéticos y de la energia de los
combustibles fésiles en la agricultura, y, por otro, ii) ha destacado la importancia de reducir
los usos no alimentarios de los cultivos y de las tierras de cultivo y de asegurar que los
sistemas alimentarios suministren alimentos a las comunidades locales. Teniendo en cuenta
las circunstancias que en muchos sentidos «bloquean» a los sistemas de produccion actuales
(las cuales detallabamos en el apartado 2.2), no cabe esperar que estos cambios se vayan a
producir rapidamente o en todos los contextos. De hecho, lo que conviene es seguir pasos
cuidadosamente estructurados a lo largo de planes plurianuales® con el fin de asegurar que
los agricultores cuenten con los recursos que necesitan (insumos, asesoramiento, apoyo

1 Como sefial el Relator Especial de la ONU sobre el Derecho a la Alimentacién, Michael Fakhri: «El principio de
autosuficiencia ofrece orientacion para sortear estos riesgos. Dicho principio se basa en la premisa de que los mercados
locales siempre se entienden en relacién con los mercados mundiales (y viceversa) e invita a los Gobiernos a elaborar
politicas que eviten una dependencia totalmente nacional o internacional. La autosuficiencia hace hincapié en la adopcién
de decisiones a nivel local, con el fin de garantizar que las politicas se calibren a una escala en la que las personas puedan
organizarse eficazmente e influir en los resultados de aquellas».

2 Véanse, por ejemplo, las propuestas de IPES-Food sobre estrategias de transformacion plurianuales en el marco de una
Politica Alimentaria Comun para la UE.
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durante la transicion, etc.) para pasar del monocultivo a una produccion diversificada sin que
por ello se vea comprometida la seguridad alimentaria. Algunas de las medidas concretas
que ayudarian a reducir a corto y medio plazo el uso no alimentario de los cultivos son, por
ejemplo, bajar el indice de incorporacion de agrocombustibles?! y la disminucién
gestionada del nimero de cabezas de ganado —tomando como inspiracién para este
ultimo caso los ambiciosos planes de compra de los Paises Bajos. Habida cuenta de las
trayectorias dependientes en juego, es crucial revisar la politica de incentivos y, en Ultima
instancia, eliminar las subvenciones a las actividades agricolas no alimentarias para propiciar
cambios sustanciales en los patrones de produccion.

Por ultimo, no debemos dar la crisis por acabada cuando los precios de los alimentos hayan
tocado techo. Ahora que conocemos la serie de fallos y debilidades estructurales de los
sistemas alimentarios debemos ponerles remedio con urgencia. La crisis de Ucrania ha
hecho patente una vez mas la necesidad de hacer cambios estructurales profundos en todos
los sistemas alimentarios, pues ha sido el detonante de la que esta siendo la tercera crisis
mundial de los precios de los alimentos en 15 afios. Deberiamos tomar esto como el tercery
ultimo aviso. Llegados a este punto, de no reformar los sistemas alimentarios ni replantear
los sistemas socioecondmicos y politicos en los que se integran, seguira aumentando el
numero de personas vulnerables a la hambruna masiva y que quedaran a merced de una
ayuda humanitaria ya desbordada. El momento de tomar medidas para restablecer la
seguridad alimentaria sobre una nueva base mas duradera es ahora.

2lComo menciondbamos en el apartado 2.2, las medidas politicas actuales van justo en la direccion contraria, pues estan
aumentando los incentivos para la produccién de biocombustibles.
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