HLPE

INFORME

-

Un informe del

T WL mmm W
L = My e T

sobre Seguridad Alimentaria y Nutricion

Julio 2011







HLPE
INFORME

Volatilitad de los precios y seguridad alimentaria

Un Informe del
DS T
Grupo de Expertos de Alto vael
N 0 e SN

sobre Segurldad Allmentarla e Nutricion

Julio 2011

- - - ¥ - .
- = iy
e R - P
- - rh - B .{‘ 5
- - - ; ‘
* e -
gl -
Comité de Seguridad Alimentaria Mundlal )

- Grupo de Expertos de AIto Nivel sobre Seguridad Allmentana e Nutricién
Roma 2011 .' ’

J




Miembros del Comité Directivo del Grupo de alto nivel de expertos en seguridad
alimentaria y nutricion - HLPE (julio de 2011)

M. S. Swaminathan (Presidente)
Maryam Rahmanian (Vicepresidenta)
Catherine Bertini

Tewolde Berhan Gebre Egziabher
Lawrence Haddad

Martin S. Kumar

Sheryl Lee Hendriks

Alain de Janvry

Renato Maluf

Mona Mehrez Aly

Carlos Pérez del Castillo

Rudy Rabbinge

Huajun Tang

Igor Tikhonovich

Niracha Wongchinda

Miembros del equipo de proyecto del Grupo de alto nivel de expertos en sequridad
alimentaria y nutriciéon - HLPE

Benoit Daviron (Jefe de equipo)
Niama Nango Dembele

Sophia Murphy

Shahidur Rashid

El presente informe a cargo del Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricion
ha sido aprobado por su Comité Directivo. Las opiniones expresadas no reflejan necesariamente la
posicion oficial del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial, de sus miembros, sus participantes o
de la Secretaria.

El presente documento se pone a disposicién del publico y ademas se anima a la reproduccién y
difusién de su contenido. Su uso para fines no comerciales se autorizara de forma gratuita, previa
solicitud. La reproduccién para la reventa u otros fines comerciales, incluidos fines educativos, podria
estar sujeta a pago de tarifas. Las solicitudes de autorizacion para reproducir o difundir el presente
informe deberan dirigirse por correo electrénico a copyright@fao.org con copia a cfs-hipe@fao.org

Referencia de este informe:

HLPE, 2011. La volatilidad de los precios y la seguridad alimentaria. Un informe del Grupo de alto
nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricién del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial,
Roma 2011.


mailto:copyright@fao.org
mailto:cfs-hlpe@fao.org

indice

PROLOGO ......oouiieeeeeeeeetee ettt ettt ettt et e et e st et et et e e et et et et e s et et e et ete et ese st ess et essssessetessasesseteseseeseseasas 6

RESUMEN Y RECOMENDACIONES PARA LOS RESPONSABLES DE LAS POLITICAS................... 8

g1 goTo [N ool To] o [P P PO PR PR 17

1 Comportamiento reciente de los precios en los mercados internacionales de alimentos:

TrES INEIPIELACIONES ..ottt ettt e et e e e e bt e e e s st et e e e aa b et e e e e nbb e e e e anbe e e e s anbreeeeannns 19
11 Excesiva volatilidad de [0S PreCiOS .......c..eeiiiiiiiiiiiiiiie et 24

3

1.1.1 Lademanda de alimentos se vuelve menos sensible a los cambios de precios a medida
(o[ (o ST a o [ (=TT o = 18 o =Y o = Lo PP 24

1.1.2 Mercados mundiales de alimentos: mayor integraciéon aunque sobre bases débiles ...... 26

1.1.3 Los fondos especulativos en el mercado de futuros han aumentado drasticamente,

aunque también lo ha hecho el CoSto de CODErtUra..........cccooveiiiiiiiiiiie e 27
1.2 CriSiS @liMeNTAriaS FECUITENTES. ... ..ttt i ittt ettt e e e e et e e e e e s e s b e e e e e e s e e sanbrareeeeeas 29
1.2.1 Descenso de las existencias MUNiales ..o 30
1.2.2 Contraccion de la inversion en agriCUltUra.............ooocivieeiee e e 32
1.2.3 Contraccion del gasto publico €n agriCUltUra ..........cocuviiiiiiiiie i 32
1.3 Situaciones emMergentes A ESCASEZ .....ccivveieie i 34
1.3.1 Unademanda ilimitada de productos agriCOlas............eeeiuiiieiiiieieiiiiiee e 35
1.3.2 Larevolucion verde llega a Su lIMIte........cc.uviiiiiii i 37
Opciones internacionales en materia de politicas para abordar la volatilidad de los precios .....41

2.1 Construccion de una seguridad alimentaria orientada al sistema comercial....................... 41
2.2 Regulacion preventiva de 1a eSPeCUlacioN............cueeiiiiiiiiiiiiiii e 43
2.3 Coordinacion internacional de politicas de almacenamiento...........cccccvvvviveeiiiireeeiiee e 43
2.4 Reservas alimentarias y el Programa Mundial de AlIMentos ...........ccccveieiiiiiiiiiiiiieeeeeeeee 44

2.5 Contencion del crecimiento de la demanda de productos agricolas de los
=Y ESY TS e [=2T= 14 o] =T [0 1SR 45

2.6 Reorientacién de las inversiones publicas para lograr seguridad alimentaria a largo plazo 46

Origenes y transmisién de la volatilidad de los precios de los alimentos, y sus

consecuencias en la seguridad aliMeNntaria..........coocuuiieiiiiiei e 49

3.1 La volatilidad de precios derivada de fuentes internas también constituye un problema
permanente en MUCHhOS PAISES POBIES .......cocuuiiiiiiiiiie ittt 49



3.2 La volatilidad internacional de precios se ha transmitido de forma desigual a los mercados
nacionales de 10S pPaisSes €N AESAITOIID .......cocuiiiiiiiiiie et aee e 51

3.3 Las consecuencias reales de la volatilidad de los precios en la seguridad alimentaria

mundial N0 S& COMPIENTEN DIEN .......iiiii ittt e e s sbneee e 55
4 Opciones nacionales en materia de politicas para abordar la volatilidad de los precios............. 59
4.1 Instrumentos de politicas para abordar la volatilidad de 10S precios ........ccccccoeecvvvveeeeeennnns 59
4.2 Principios rectores para 0pciones NACIONAIES...........civieeiiiiiiiiiieee e e e e e e e e e 64

4.3 Consideracion de las variables especificas de cada pais al gestionar la volatilidad de los

Precios de [0S AlIMENTOS ......oiiiiiiii ittt e st e e e e st e e e e st e e e e e sbbr e e e abreeeean 65
5 La volatilidad de los precios de los alimentos y el Comité de Seguridad Alimentaria
MUNGIAI (CFS) ettt sttt e sttt e e sttt et e s bbbt e e e bbe e e e s bbbt e e e bbee e e s nnnneee s 69
REFERENCIAS . ... s 71
APENDICES ..ottt ettt ettt ettt et et ettt et et e et et e et e ae et e st et et et et et et et et et et et e eteneatens 75

Al: Dos ejemplos que muestran la importancia de la capacidad institucional nacional en la
ejecucidn de politicas de seguridad alimentaria ..........cccceeveeiiiiiiiiiieee e 75

A2: Respuestas nacionales al alza de precios de 2007—2008...........ccccoeeiiiiiieiniiieee it 77

A3: Cuadro comparativo de las recomendaciones formuladas en recientes informes sobre la
VOlatilidad A€ 10S PIrECIOS .....eeiiiiitieii ettt e e e s b b e e e e bt e e e e nbae e e e neee 81

Lista de figuras

Figura 1: indice de precios de los alimentos, mensual, enero de 1990—-mayo de 2011 .........cc.c......... 21
Figura 2: indice de precios de productos basicos agricolas, mensual, enero de 1990-mayo de 2011 21

Figura 3: indice de precios de los alimentos, en USD corrientes y constantes, calculo anual,
IS LTS 0 USSR 22

Figura 4: Distribucién de la elasticidad de los precios en el contexto mundial, 1996 ..................cccee 26

Figura 5: Reservas mundiales como porcentaje del consumo mundial de maiz, trigo y aceites
VEELAIES 19602010 ... .. eeeeiiieie ettt e e ettt e e e e et et e e e e e s e s a bbbt e e e ee e e e e bbb e e et e e e e e e e b bbbt e e e e e e e e anrerneeas 31

Figura 6: Asistencia oficial para el desarrollo (AOD) destinada a la agricultura, paises del CAD y
organismos multilaterales, 1971—2008 .........ccoua it ee e e e e e e e e e e e abaraeeaaaea s 31

Figura 7: indices de produccién agricola mundial, uso de fertilizantes nitrogenados y superficie
=T oo F= 0 4 10 o[- PRSPPI 38

Figura 8: Niger, precios al consumidor del arroz importado y el maiz y mijo producidos localmente, y
Precios al ProduCtor eI MIJO ........ue et e et e e e e e e s et e ee e e e e e e aannnes 50

Figura 9: Precios locales de los alimentos por region, enero de 2007—noviembre de 2010 o
UIIMOS AISPONIDIES ...ttt e sttt e e st e e e e s tba e e e s stb e e e s ansaeeesanteaeeeansaeeesnnnneeens 54

Figura 10: Retos de los programas de redes de seguridad productivas en Etiopia..........cccccccveeeiiinnnns 76



Lista de cuadros

Cuadro 1: indice de precios de los alimentos (2000 = 100) ..........ccceveeieeeiereeeeeieeieeeeeee e see e eeeenens 19
Cuadro 2: Caracteristicas principales de los auges de los productos basicos...........ccccoccvvveeiiinreennen, 30
Cuadro 3: indices de crecimiento anual medio de existencias de capital agricola ...............c.............. 32
Cuadro 4: Gasto publico en agricultura (44 paises en vias de desarrollo)...........cccccvvvveeeeeiiiiccviinnnnnn, 33
Cuadro 5: indices de crecimiento del gasto publico en investigacion agricola, 1981-2000................. 33

Cuadro 6: indice de crecimiento del consumo mundial de cereales, aceites vegetales y harinas de

semillas oleaginosas, 1980—2009..........cciiiiuuiiiieee it e e et rr e e e e e s st ereaeeeaa e e raee e e e aareaaes 35
Cuadro 7: Produccion de biocombustibles (millones de litroS) ........ceeeiiiiiiiieiie e 35
Cuadro 8: indice de crecimiento del cONSUMO de CEIEAIES ..........cveveeeeeeeee e 36

Cuadro 9: Aceites vegetales: indice de crecimiento del consumo mundial y participacion del uso
industrial en el conNSUMO MUNGIAL............oeiiiiiii e e e e e e e e e 37

Cuadro 10: Variacién porcentual acumulada de los precios reales, del tercer trimestre de 2003 al
CUAITO tHMESIIE A8 2007 ...ttt ettt e e e e ettt e e e e e e s a b b e et et e e e s e s nnbb e e e e e e e e e e aannbbnneeeaeas 52

Cuadro 11: Precios de los cereales en Africa: Comparacion de la volatilidad de los precios.............. 53

Cuadro 12: Intervenciones en materia de politicas adoptadas por los paises para abordar la crisis
alimentaria de 2007/08..........oiciieieeiie et e e e e e s retee e s s s st eeeeeeeeeaean st atreteeeae e traareaaeeeaaanranaeeeaes 55

Cuadro 13: Ejemplos de propuestas para politicas nacionales e intervenciones programéticas para
reducir, gestionar y afrontar la volatilidad de [0S PreCioS .........ccuueeiiiiiiiiiiieeee e 62



PROLOGO

El Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CFS) de las Naciones Unidas se someti6 a un
proceso de reforma en 2009 con el objeto de aumentar la eficacia de la gobernanza
internacional de la seguridad alimentaria y la nutricibn mediante la mejora de la
coordinacion, la coherencia de las politicas y el apoyo y asesoramiento a los paises y
regiones. ElI CFS reformado cre6 un Grupo de alto nivel de expertos en seguridad
alimentaria y nutricion, para obtener un asesoramiento cientifico sélido y basado en
conocimientos que respalde la formulacién de politicas, creando asi una interrelacién entre
el conocimiento y las politicas publicas. El Grupo de alto nivel esta dirigido por un Comité
Directivo, designado en julio de 2010, que yo tengo el honor de presidir. La labor del Grupo
de alto nivel respalda el programa de politicas del CFS: sus informes responden asi a una
demanda. Otra de sus funciones es aumentar la concienciacion sobre nuevos problemas.

Tanto el encarecimiento de los alimentos como el incremento de la volatilidad de los precios
alimentarios son motivo de creciente preocupacion politica, profesional y publica para la
seguridad alimentaria en todo el mundo. Ambas cuestiones han sido objeto de numerosos
estudios. La volatilidad de los precios ocupa un lugar destacado en el programa de accion
de muchos gobiernos y constituye una prioridad para el G20 en 2011. Para el CFS se trata
de una cuestion primordial en la formulacién de politicas. Es este contexto, el CFS solicito al
Grupo de alto nivel en octubre de 2010 que presentase un informe sobre la volatilidad de los
precios de los alimentos y “todas sus causas y consecuencias, incluidas las practicas que
distorsionan el mercado y sus vinculaciones con los mercados financieros, asi como las
politicas, medidas, instrumentos e instituciones apropiados y coherentes para la gestion de
los riesgos que se derivan de una excesiva volatilidad de los precios agricolas. Esto deberia
incluir actividades de prevencion y mitigacion para los productores vulnerables y los
consumidores, especialmente los pobres, las mujeres y los nifios, que sean apropiadas para
los distintos &mbitos (local, nacional, regional e internacional) y que se basen en el examen
de los estudios disponibles. El estudio deberia considerar la forma en que las naciones y
poblaciones vulnerables pueden asegurarse el acceso a los alimentos cuando la volatilidad
provoca perturbaciones del mercado.”

El presente informe contiene los analisis y recomendaciones del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria y nutricion tal como fueron aprobados por su Comité
Directivo en la reunion celebrada en Amsterdam del 12 al 13 de julio de 2011 y que ahora
se presentan ante el CFS.

El Grupo de alto nivel se rige por unas normas muy especificas, acordadas por el CFS, que
garantizan la legitimidad y la credibilidad cientifica del proceso, asi como su transparencia y
su receptividad a todas las formas de conocimiento. El Comité Directivo del Grupo de alto
nivel consider6 muy importante aplicar una metodologia soélida y siguié un procedimiento
riguroso. El presente informe ha sido elaborado por un equipo de proyecto designado por el
Comité Directivo, que también se encarga de supervisar su labor. El proceso es abierto y
transparente, y ofrece la oportunidad para que se expresen opiniones, sugerencias y criticas
diversas: las atribuciones asi como el primer borrador (VO) elaborado por el equipo de
proyecto se han sometido a consultas electronicas publicas. Las versiones finales del



informe han sido examinadas por tres insignes expertos independientes, a partir de cuyas
observaciones el equipo de proyecto ha acabado el documento para presentarlo al Comité
Directivo para su aprobacion antes de que sea remitido al CFS.

Por ello, quiero expresar mi mas sincero agradecimiento a los miembros del Comité
Directivo, especialmente a aquellos que han dedicado su tiempo a colaborar
desinteresadamente con Sheryl Hendriks para la supervision de este informe; a Benoit
Daviron, Jefe del equipo de proyecto; a los miembros del equipo de proyecto; a los revisores
anonimos externos asi a la laboriosa Secretaria del Grupo de alto nivel, que, bajo la
direccién de Vincent Gitz, ha llevado a cabo una labor improba. Todos ellos pueden estar
orgullosos de haber logrado este nivel de capacidad de respuesta y presentar un informe de
tan alta calidad en un margen breve de tiempo. Esto ha supuesto un gran esfuerzo para
todos los que han intervenido en el proceso. También me gustaria expresar mi
reconocimiento por las enormes molestias que se han tomado los humerosos expertos al
participar de manera constructiva en nuestras consultas electrénicas. Quiero darles las
gracias a todos. Asi pues, el presente informe debe su calidad y pertinencia a las
aportaciones recibidas de una amplia coalicién de partes implicadas en la erradicacién del
hambre en nuestro planeta.

La significacion actual de este informe se desprende del hecho de que, a pesar de todos los
esfuerzos de las organizaciones internacionales y los gobiernos nacionales, el logro del
Objetivo de Desarrollo del Milenio 1, es decir, reducir el hambre y la pobreza a la mitad para
el afio 2015, todavia se muestra muy dificil de conseguir. Tenemos la esperanza de que el
programa de estrategias de seguridad alimentaria presentado en este informe y que implica
al Estado, el mercado y la sociedad civil, incluidos los grupos de agricultores, contribuira a
lograr la estabilizacion de los precios, a incrementar las posibilidades de afrontar con éxito
la volatilidad de los precios y a mejorar la capacidad de resistencia de los gobiernos
nacionales y las poblaciones locales a las fluctuaciones de los precios.

Esperamos que el presente informe contribuya a enriquecer el debate sobre politicas en el
proximo periodo de sesiones del CFS en octubre de 2011. Quiero dejar constancia de mi
mas sincero agradecimiento al Presidente y miembros del CFS y a su Mesa y su Grupo
Asesor por su animo durante este primer afio de actividades del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria y nutricion.

M.S. Swaminathan, Presidente, Comité Directivo del Grupo de alto nivel de expertos en
seguridad alimentaria y nutricién — julio de 2011



RESUMEN Y RECOMENDACIONES PARA LOS
RESPONSABLES DE LAS POLITICAS

La volatilidad de los precios de los alimentos durante los Gltimos cuatro afios ha afectado a millones
de personas, socavando su estado nutricional y su seguridad alimentaria. El nivel de la volatilidad de
los precios en los mercados de productos basicos también ha perjudicado las expectativas de
crecimiento econémico y reduccion de la pobreza de paises en desarrollo. Después de permanecer
en minimos histéricos durante décadas, desde 2007 los precios de los alimentos son
considerablemente mas elevados y mas volatiles. En 2007/08 se registré una primera alza de precios
en casi todos los productos basicos. Después de una caida en 2009/10, los precios vuelven a
repuntar en la actualidad mientras que la volatilidad sigue siendo elevada. Los periodos de precios
elevados o bajos no constituyen ninguna novedad. De hecho, la variabilidad de los precios es
inherente a la propia existencia de los mercados. No obstante, desde 2007, ha aumentado el grado
de volatilidad de los precios y el nUmero de paises afectados. Esta es la razén por la cual la
volatilidad de los precios de los alimentos, en el contexto del encarecimiento de los productos
alimentarios, ha generado una considerable ansiedad y ha causado verdaderos problemas en
muchos paises.

Han sido notables las respuestas a nivel mundial y nacional a esta tendencia sin precedentes de los
precios alimentarios. Ha habido numerosas iniciativas gubernamentales e intergubernamentales para
proteger a las poblaciones vulnerables de los efectos negativos del aumento de los precios de los
alimentos. En octubre de 2010, el recientemente reformado Comité de Seguridad Alimentaria Mundial
(CFS) solicité al Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricién que elaborase
un informe sobre la volatilidad de precios que tratase “todas sus causas y consecuencias, incluidas
las practicas que distorsionan el mercado y sus vinculaciones con los mercados financieros, asi como
las politicas, medidas, instrumentos e instituciones apropiados y coherentes para la gestion de los
riesgos que se derivan de una excesiva volatilidad de los precios agricolas. Esto deberia incluir
actividades de prevencion y mitigacion para los productores vulnerables y los consumidores,
especialmente los pobres, las mujeres y los nifios, que sean apropiadas para los distintos &mbitos
(local, nacional, regional e internacional) y que se basen en el examen de los estudios disponibles. El
estudio deberia considerar la forma en que las naciones y poblaciones vulnerables pueden
asegurarse el acceso a los alimentos cuando la volatilidad provoca perturbaciones del mercado.

Comentarios principales

1. Lavolatilidad de los precios tiene considerables repercusiones en la seguridad alimentaria ya
gue afecta a los ingresos y el poder adquisitivo de las familias. Dicho de forma simple, puede
sumir a personas vulnerables en una situacion de pobreza y hambre. El efecto combinado de
la volatilidad de los precios y del encarecimiento de los alimentos afecta al bienestar y la
seguridad alimentaria. Cuanto mas aumentan los precios, mayores son las consecuencias de
la volatilidad para el bienestar de los consumidores, mientras que para los productores ocurre
exactamente lo contrario. Esta interaccion de ambos fenémenos implica que centrar el
interés Unicamente en los aumentos bruscos de los precios no permite abordar todas las
consecuencias que se derivan para el bienestar. Por esta razén, el presente informe aborda
ambas dimensiones del comportamiento de los precios.

2. Para entender mejor las causas subyacentes al comportamiento reciente de los precios
alimentarios, se examinan tres explicaciones interrelacionadas, que tienen que ver con
factores a corto, medio y largo plazo. La primera explicacion define las alzas de precios de
los alimentos como un problema de “volatilidad de los precios agricolas” (y con ello sugiere
de manera implicita que los precios elevados no se mantendran) y como un problema
permanente y casi natural de los mercados agricolas. Para entender si esta explicacion
resulta coherente con las recientes tendencias, es necesario evaluar si la volatilidad de los
precios observada desde 2007 ha tenido un caracter excepcional. Parece existir un consenso
general en que la volatilidad de los precios en los ultimos cinco afios ha sido mas elevada
que en las dos décadas anteriores, pero inferior a la registrada en la década de 1970. No
obstante, a causa de la liberalizacion de los mercados durante los ultimos 20 afios, en



muchos paises los precios locales estan mucho mas conectados a los precios
internacionales de lo que estaban en la década de 1970. Para algunos paises en desarrollo,
la liberalizacion también ha significado un importante aumento del nivel de las importaciones
en la oferta total de alimentos, con lo que la volatilidad de los precios internacionales de los
alimentos suscita incluso una mayor preocupacion que la que habria tenido en los afios 70.

a. Partiendo de la opinién de que la volatilidad corresponde al estado normal de los
mercados agricolas, en el presente informe se analizan tres posibles causas de la
volatilidad de los precios internacionales de los alimentos: la elasticidad de la
demanda, las politicas comerciales y la especulacion. De estas tres, la funcién de la
especulacién en el mercado de futuros es sin duda alguna la mas polémica. Nadie
discute el drastico aumento del volumen de las transacciones no comerciales en el
mercado de futuros. Sin embargo, las conclusiones divergen considerablemente a la
hora de determinar si el incremento de las transacciones no comerciales provocé la
formacion de burbujas en los precios. En cambio, los efectos que tanto la demanda
por parte de la industria de biocombustibles como la utilizacién de medidas
comerciales restrictivas (principalmente prohibiciones a las exportaciones) han tenido
en los precios son mucho menos polémicos. No obstante, ambas cuestiones son
muy delicadas en términos politicos. Las politicas de apoyo a los biocombustibles en
los Estados Unidos y la Unién Europea han generado una alteracion de la demanda
gue, en opinion de muchos, constituye una de las principales causas del alza de los
precios internacionales de los alimentos de 2007/08. De igual manera, existe la
opinion generalizada de que las medidas comerciales restrictivas adoptadas por
muchos paises para proteger a los consumidores durante este periodo han
acelerado el aumento de los precios. Tanto las politicas de apoyo a los
biocombustibles como las restricciones a la exportacion han llevado a muchos
gobiernos a cuestionarse si pueden confiar en los mercados internacionales como
parte de sus estrategias relativas a la seguridad.

b. Elincremento de la volatilidad también puede estar relacionado con un descenso de
la elasticidad de precios de la demanda como consecuencia de un aumento de los
ingresos. Cuanto mas rico sea un consumidor, menor sera la probabilidad de que
reduzca su consumo a causa de un aumento de los precios. Este hecho se debe a
gue la parte correspondiente a los alimentos basicos en el gasto total de las
personas relativamente ricas es menor en relacion con sus ingresos. Como
consecuencia de ello, un incremento de los precios no provoca necesariamente un
descenso de la demanda. Habida cuenta del crecimiento general de los ingresos
registrado en todo el mundo, la demanda de alimentos es actualmente menos
sensible a los precios, lo que, tal como demuestra la teoria de los precios, puede
redundar en una mayor volatilidad. Este comentario plantea una cuestion de equidad
internacional. En los mercados internacionales, compiten por el acceso a los
alimentos consumidores con niveles muy distintos de ingresos. Los consumidores de
paises pobres son mucho més sensibles a los cambios de precios que los
consumidores de paises ricos. Este es el caso también de los consumidores mas
ricos y mas pobres dentro de los paises. Esto también significa que, cuando la oferta
se reduce, los consumidores més pobres tienen que absorber la mayor parte del
ajuste cuantitativo necesario para restaurar el equilibrio en el mercado. Mientras que
un alza del precio de los alimentos obliga a los consumidores méas pobres a reducir
su consumo, los consumidores mas ricos pueden mantener mas o menos el mismo
nivel de consumo, lo que provoca un aumento de la desigualdad en la distribucion
global de los alimentos. Las politicas de apoyo a los biocombustibles tienden a
reforzar esta division desigual del ajuste cuantitativo dado que convierten a la
industria de los biocombustibles en menos sensible al aumento de los precios de los
productos basicos que emplea como insumos.

3. Lasegunda explicacion del comportamiento actual de los precios internacionales de los
alimentos apunta al hecho de que han existido crisis alimentarias periédicas (décadas de los
50, los 70 y periodo actual) que pueden explicarse por el caracter ciclico de las inversiones



en la agricultura. Los precios elevados desencadenan una avalancha de inversiones y
desarrollo tecnoldgico que consigue aumentar la produccién y reducir los precios. En cambio,
la persistencia de precios bajos reduce el interés publico y disminuye las inversiones. Esta
situacion persiste hasta que la oferta es tan reducida que los precios empiezan a repuntar, lo
gue una vez mas impulsa una nueva tanda de inversiones. Desde finales de la década de
1970 hasta mediados de la de 1990, el crecimiento de las existencias mundiales de capital
agricola se ralentizé, para finalmente quedar estabilizado en un nivel de crecimiento bajo.
Diversas regiones desarrolladas registraron incluso un proceso de descapitalizacion en la
agricultura. En regiones en desarrollo, el crecimiento de las existencias de capital agricola se
mantuvo, aunque se ralentiz6 y todavia se ralentiza en América latina, el Africa subsahariana
y los paises de Asia meridional. La desaceleracién del crecimiento de la inversién en
agricultura tuvo lugar durante un periodo de limitado apoyo publico a la agricultura en paises
en desarrollo. Calculado como porcentaje del producto interior bruto (PIB) agricola, el gasto
publico disminuyé desde un 11 % en 1980 a un 8 % en 1990, para alcanzar de nuevo el 10 %
en 2002. Este nivel es en extremo reducido respecto a los paises desarrollados donde la
proporcién fue frecuentemente superior a un 20 % del PIB agricola. Esta ralentizacion
general del gasto publico afecté negativamente a la investigacién agricola. Tampoco la ayuda
financiera proporcionada por paises de la OCDE y organismos multilaterales a los paises en
vias de desarrollo contrarrestd esta tendencia. De hecho, la asistencia oficial para el
desarrollo (AOD) contribuy6 a la tendencia de alejar la inversion publica de la agricultura en
los paises més pobres.

La tercera interpretacion postula que las actuales alzas de precio constituyen un indicador
avanzado de futuras y duraderas situaciones de escasez en los mercados agricolas. De
acuerdo con esta interpretacién, el mundo podria afrontar el final de un largo periodo de
sobreproduccion estructural en mercados agricolas internacionales que se ha visto
posibilitado por el uso masivo de recursos naturales baratos (p. ej. petroleo, agua,
biodiversidad, fosfato, tierra) respaldado por subsidios agricolas en paises de la OCDE. En
otras palabras, podriamos encontrarnos en el final de un periodo de crecimiento de la
produccion agricola sin precedentes en la historia que de hecho se sustenté en una
estrategia semejante a la de la mineria. Al mismo tiempo, aparecen nuevas demandas de
biomasa. Los biocombustibles constituyen precisamente la parte mas visible de la creciente
demanda de biomasa para suministrar no solamente alimentos, sino también materiales de
construccion, calefaccion y transporte. Esta interpretacion del aumento en los precios de los
alimentos en términos de escasez no es nueva, ya fue objeto de un amplio debate en la
década de 1970. No obstante, nuestra comprension del entorno ha mejorado. En la
actualidad, se perciben de forma mucho mas clara los costos de la industria agricola,
incluidos los efectos asociados como la contaminacion, el agotamiento de los acuiferos de
agua dulce y la pérdida de diversidad biol6égica. También se distinguen los costos que genera
a largo plazo la falta de inversion en agricultura e investigacion agricola. Nos formulamos
nuevas preguntas acerca de qué esperar del cambio climatico y como se materializara la
introduccién de una demanda potencialmente ilimitada de recursos agricolas procedente del
sector energético. Podemos mostrarnos optimistas en cuanto a la capacidad del ingenio
humano para encontrar soluciones, pero Unicamente si estamos preparados para aprender
de nuestros errores pasados. Los desafios a largo plazo a los que se enfrenta la agricultura
en la actualidad tanto en el lado de la oferta como en el de la demanda son muy serios.

Si bien el incremento en los precios de los alimentos en los mercados internacionales
representa una grave amenaza para los grupos vulnerables de los paises en desarrollo, el
impacto de las crisis alimentarias internacionales en la pobreza y la seguridad alimentaria
esta determinado por la inflacion y la volatilidad de los precios de los alimentos en el
mercado interno. En la mayoria de paises en desarrollo, el aumento de los precios
internacionales de los alimentos de 2007/08 se transmitié a los precios locales, aunque de
forma desigual y, en algunos casos, con importantes retrasos. Ademas, la posterior caida de
los precios internacionales sélo se transmitié de forma parcial; en los paises en desarrollo,
los precios al consumidor permanecieron, por término medio, hasta un 50 % por encima de
su nivel anterior a 2007/08. El aumento de los precios internacionales que empezé en 2010 y
contintia en la actualidad se transmitié a los mercados internos de forma incluso mas rapida
gue en el alza de precios de 2007/08. No obstante, la desigual transmision de los aumentos
de los precios internacionales a los precios locales entre paises, productos basicos y
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periodos de tiempo significa que cada caso necesitara una caracterizacién detallada de la
transmision para formular adecuadamente politicas de estabilizacion de precios y seguridad
alimentaria.

En muchos paises pobres, la volatilidad de los precios en los mercados internos para cultivos
de produccion local tiene su origen tanto en la transmision de la volatilidad internacional de
precios como en factores exclusivamente internos (a veces denominados endégenos).
Incluso en periodos de estabilidad de los precios internacionales (tal como ocurrié entre 2000
y 2007), muchos paises pobres mostraron una volatilidad de precios muy elevada en el
espacio y el tiempo. Una vez mas, existe una gran heterogeneidad con respecto a la
combinacion de fuentes externas e internas de la volatilidad. Por consiguiente, cada pais
deberia identificar de forma precisa los origenes de su propia volatilidad de los precios. Las
politicas adecuadas para afrontar la volatilidad de los precios internos pueden variar
considerablemente dependiendo del origen de esta volatilidad.

La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) ha
estimado que el alza de precios en 2007/08 incrementd el nUmero de personas subnutridas
desde aproximadamente 850 millones en 2007 hasta 1 023 millones en 2009. No obstante,
estas estimaciones estan siendo cuestionadas por diversos motivos, como por ejemplo la
incapacidad para dar cuenta de las condiciones especificas de paises con mercados internos
protegidos, como es el caso de India y China, en los que la transmision del aumento de los
precios mundiales fue escasa y se produjo un fuerte crecimiento de los ingresos. Ademas,
las estimaciones de la FAO no contabilizan las ganancias derivadas del aumento de precio
de los productos basicos (exceptuando los cereales), de las que dependen para su
subsistencia millones de personas de paises en desarrollo. Hasta la fecha, no existe ningin
mecanismo institucional que recopile y analice de forma sistematica datos con el objetivo de
ofrecer una perspectiva dinamica y global del efecto real que han tenido las crisis de los
precios de los alimentos en poblaciones vulnerables.

Existe una considerable heterogeneidad entre paises con respecto a la forma con que un
incremento en la volatilidad de los precios podria afectar a un determinado pais. Entre los
principales factores que originan esta heterogeneidad figuran: las condiciones agroecolégicas
y la conectividad (p.ej. los paises sin litoral pueden verse afectados de forma distinta a la de
paises con acceso al mar), las preferencias en cuanto a los alimentos basicos (p.ej. el
predominio de un alimento Unico en lugar de la diversificacion), la capacidad institucional
para aplicar politicas, y la salud macroeconémica. En consecuencia, no existe un enfoque de
respuesta Unica y universal en materia de politicas. Esta conclusién tiene las siguientes
consecuencias:

a. Laviabilidad y la eficacia de algunas de las recetas mas recomendadas en materia
de politicas para los paises pobres —como por ejemplo la mejora de las redes de
seguridad social y la introduccion de programas de seguros frente a inclemencias
atmosféricas para la gestion del riesgo— variardn de un pais a otro. Por consiguiente,
la informacién relativa a las heterogeneidades entre paises debe evaluarse a fin de
lograr que estas politicas funcionen.

b. Sera necesario trabajar con una tipologia de paises que ayude a identificar contextos
nacionales especificos con respecto a los efectos y las respuestas en materia de
politicas. Una categoria de especial interés en la tipologia deberia ser la de los
paises pobres y expuestos a una elevada inseguridad alimentaria. Para cada pais
dentro de esta categoria, sera importante elaborar una tipologia relativa a los
hogares para caracterizar los canales diferenciales del efecto de la volatilidad de los
precios en el bienestar. Esta labor implicara evaluar la posiciéon de vendedor neto-
comprador neto del hogar con respecto a los mercados de alimentos basicos.

c. Cada pais debera disefiar su propia estrategia general de seguridad alimentaria.
Esto exigira una evaluacion objetiva de las politicas y programas existentes en
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materia de seguridad alimentaria, la identificacién de deficiencias, y encaminar los
esfuerzos hacia la construccién de la capacidad institucional interna para abordarlas.

Recomendaciones

1.

Normas comerciales: La construccién de un sistema multilateral de comercio basado en

normas, capaz de garantizar el acceso a los alimentos para cada pais, constituye
actualmente el principal desafio para la comunidad internacional. Desde la Ronda Uruguay,
las negociaciones agricolas se han concebido y llevado a cabo en un contexto de
sobreproduccién estructural. Esto supone que el interés se ha centrado en la forma de limitar
los conflictos comerciales entre paises exportadores y como abrir las economias protegidas a
mas importaciones. El objetivo de estas normas era garantizar la igualdad de competencia
entre proveedores y proteger el acceso a los mercados para los exportadores. El acceso a
los mercados mundiales no se negoci6 para los importadores, y apenas se establecieron
sanciones a las restricciones a las exportaciones. El aumento en los precios internacionales
de los alimentos y la ruptura de las negociaciones de Doha ofrecen la posibilidad de un
nuevo proyecto en el cual la confianza en los mercados internacionales no se fundamente en
el libre comercio sin restricciones. La crisis de los precios de los alimentos demostré que los
Estados soberanos no estan preparados para servir a los mercados nacionales en detrimento
de las prioridades internas. Esta confrontacion con la realidad sugiere la necesidad de
reconsiderar las politicas comerciales y su marco de normas multilaterales. Las normas
multilaterales son més necesarias que nunca.

a. Los gobiernos deberian continuar centrandose en la construccion de un
sistema multilateral de comercio transparente, responsable y reglamentado. No
obstante, estas normas deben otorgar una mayor prioridad a problemas de
politicas publicas con respecto a la seguridad alimentaria, responder mejor a la
heterogeneidad de los Estados miembros de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) y tomar en consideraciéon las necesidades especiales de los
paises o grupos sociales pobres y vulnerables.

b. Entrelas medidas que deben analizarse se incluyen las disciplinas en materia
de restricciones ala exportacion, medidas de salvaguarda para la proteccion
ante aumentos repentinos de las importaciones, medidas para garantizar mejor
que los operadores comerciales respeten las obligaciones contractuales, y
exenciones para auténticas respuestas a situaciones de emergencia
alimentaria (asimismo, las practicas de ayuda alimentaria siguen necesitando
mas reformas).

c. Sedeberian estudiar normas diferenciadas para los paises de bajos ingresos y
con déficit de alimentos (PBIDA).

Existencias: La relacion entre los niveles de las existencias y la volatilidad de los precios
esta sobradamente demostrada: los niveles bajos de existencias estan estrechamente
relacionados con los aumentos de los precios y la volatilidad. Es probable que una
determinada coordinacién internacional de las existencias contribuiria de forma importante a
restablecer la confianza en los mercados internacionales. En la practica, un nivel minimo de
reservas mundiales parece ser una condicion suficiente para evitar alzas en los precios. La
experiencia también demuestra que, en una crisis, existe la posibilidad de que el acceso a
mecanismos de financiacion no garantice las existencias durante situaciones de escasez de
oferta. La experiencia pasada demuestra que gestionar las existencias mundiales para
estabilizar los precios es sumamente complejo, ya que exige la cooperacion y el intercambio
de informacion entre gobiernos. Esto requiere un acuerdo internacional relativo a cuestiones
complejas, como por ejemplo en qué momento se deben acumular existencias, coémo debe
organizarse la gobernanza de los sistemas, dénde se deben ubicar las reservas y como
deben coordinarse para garantizar que lleguen a aquellos que mas las necesitan.

a. El contexto actual es distinto del pasado; en consecuencia, se recomienda que
el CFS siga estudiando formas de cooperacion internacional con respecto ala
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seguridad alimentaria y las existencias de alimentos a nivel mundial, incluido el
establecimiento de directrices para la gestién eficiente de estas existencias.

b. Resultafundamental disponer de unos sistemas de informacién de mejor
calidad y mas transparentes para la adopcion de decisiones normativas y la
gestion de existencias. Se acoge favorablemente el sistema [SISMA] propuesto
por el Informe interinstitucional para el G20.

Especulacion en el mercado de futuros: Aunque no se disponga de datos concluyentes
sobre los efectos que las actividades especulativas han tenido en los precios, si se han
constatado los riesgos de la formacion de burbujas de precios y la exclusion de actores
comerciales debido a los costos mas elevados de participacion en un mercado de futuros
sobre productos basicos desregulado. Esto implica que se garantiza una reglamentacién mas
estricta, por lo menos como medida cautelar. El aumento de la transparencia, al exigir la
aprobacion y transaccién en bolsa de la mayor parte de los contratos de productos basicos
agricolas, y el establecimiento de limites mas bajos para actores ho comerciales podrian ser
el primer conjunto de medidas adoptadas por los paises que albergan las principales bolsas
de productos bésicos.

a. Es necesario adoptar medidas con respecto a la transparencia en los mercados
de futuros e imponer una reglamentacion mas estricta de las actividades
especulativas.

Demanda de productos alimentarios: Cada vez parece més claro que la demanda ilimitada
de productos alimentarios por parte de consumidores ricos genera externalidades
pecuniarias negativas para los consumidores mas pobres. La demanda tiende a presentarse
como una variable exégena (como el clima) que no puede negociarse. Esto no se
corresponde con la verdad. De hecho, se sabe que los niveles de consumo de los paises
mas ricos del mundo no pueden extenderse a todos en un mundo que parece que alcanzari
los 9 000 millones de habitantes. La demanda se ve considerablemente afectada por las
decisiones en materia de politicas publicas y puede reducirse.La importante expansién en la
produccion de productos de origen animal también plantea cuestiones dado que algunos
costos asociados no se internalizan en los precios, y la produccién carnica industrial genera
una demanda importante de existencias de cereales y reservas de agua dulce. Ademas, la
industria ganadera contribuye de forma considerable a la emision de gases de efecto
invernadero. Mediante la generacion de una nueva demanda de productos alimentarios que
puede dejar fuera a los paises pobres y a las poblaciones afectadas por la inseguridad
alimentaria, los biocombustibles industriales ponen de relieve la tensién entre una demanda
potencialmente ilimitada (en este caso de energia) y las restricciones de un mundo con
recursos limitados. Diversas propuestas relativas a cambios en los mandatos existentes
podrian reducir la probabilidad de que la produccién de biocombustibles contribuya a
aumentar los precios.

a. Dadalaimportante incidencia de los biocombustibles en el desvio de alimentos
para uso energético, el CFS deberia exigir alos gobiernos la supresion tanto de
los objetivos relativos a los biocombustibles como de las subvenciones y los
aranceles que fomentan y protegen su produccidn y procesamiento.

b. Los gobiernos deberian estudiar incentivos para la reducciéon de residuos en el
sistema alimentario, incluido el tratamiento de las pérdidas registradas
después de la cosecha.

Invertir en agricultura: Es necesario invertir en agricultura con una perspectiva a largo plazo
para prevenir una repeticion de la crisis alimentaria. Las inversiones también son necesarias
para garantizar una transicion desde sistemas de alimentacién y agricultura que agotan los
recursos naturales a sistemas sostenibles de alimentacion y agricultura que reducen la
utilizacion de la energia fosil y la contaminacion. Tanto en el &mbito de la investigacion como
en el del desarrollo se necesitan nuevas inversiones publicas y privadas. Se deberia
fomentar la conservacion de la agrobiodiversidad y la creacion de nuevas variedades por
parte de centros internacionales y nacionales de investigacion agronémica, del mismo modo
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que la investigacion deberia dedicarse a maximizar la biomasa en sistemas diversificados de
produccion agricola. La agroecologia ofrece una base importante y complementaria de
experiencias y perspectivas para este tipo de transicién que resulta especialmente adecuada
para productores con un acceso limitado a insumos quimicos. Se deberia promover la
colaboracién entre centros internacionales de investigacién agrondémica y organizaciones de
apoyo a la agroecologia. El apoyo publico también es necesario para ayudar a los
agricultores a participar en sistemas mas sostenibles desde un punto de vista ecoldgico. Con
estas inversiones, los gobiernos nacionales deberian reforzar la resistencia y la capacidad
local de los sistemas de produccién de alimentos. La inversion en todos los niveles deberia
respetar la pluralidad de los sistemas de conocimientos, incluido el conocimiento de las
mujeres y el de los pueblos indigenas.

a. Unainversién alargo plazo estable y sostenible en agricultura es una
condicién necesaria para abordar los retos que plantea la seguridad
alimentaria.

b. Serecomienda una considerable ampliacion a nivel mundial de la financiacion
de lainvestigacion y el desarrollo agricolas. El fortalecimiento del actual
proceso de reformas del Grupo consultivo para la investigacién agricola
internacional (GCIAI) y el respaldo a sistemas nacionales de investigacion
contribuirdn a soluciones a largo plazo aplicables a lainseguridad alimentaria,
especialmente en el contexto de la degradacion de la tierra, la escasez de agua
y el cambio climatico.

Incorporacidn de externalidades en el costo de la produccién de alimentos: El aumento
de los precios de los alimentos constituye una oportunidad para promover la internalizacion
de externalidades a fin de crear incentivos destinados a mejorar las eficiencias de los
sistemas de produccion. Aparte de nuevas inversiones publicas, también resulta
imprescindible disponer de mecanismos institucionales destinados a incrementar el costo de
utilizacion de recursos naturales no renovables para efectuar una transicién hacia modelos
de produccion mas sostenibles. Estos incentivos deberian seleccionarse a partir de una
evaluacion comparativa de sus costos de aplicacion, seguimiento e informacion. Una mejora
en la contabilizacion de los diversos costos de la agricultura industrial contribuira en gran
medida a garantizar que el agronegocio pague su parte en los costos de su modelo de
agricultura, permitiendo al mismo tiempo a las eficiencias econémicas y ecoldgicas de
pequefios productores asegurar unos beneficios mas justos.

a. Serecomienda que esta cuestion sea objeto de examen en los debates sobre
seguridad alimentaria. Es necesario investigar mas afin de seleccionar y
comprobar estos incentivos.

Fomento de programas de estrategias de seguridad alimentaria: La seguridad
alimentaria es una cuestion compleja y multidimensional asi como una responsabilidad
nacional. Por consiguiente, los paises necesitan una estrategia nacional general en materia
de seguridad alimentaria, que se ajuste a las especificidades y las caracteristicas especiales
de cada pais. Estas estrategias deberian incluir politicas para reducir, gestionar y afrontar la
volatilidad de los precios. Estas estrategias deberian desarrollarse y gestionarse en un
proceso que incluya la participacion de la sociedad civil y organizaciones de agricultores, y
en asociacion con el sector privado. La elaboracion de una estrategia de seguridad
alimentaria deberia basarse en la recopilacion y andlisis de datos sélidos. Es necesario
examinar periddicamente las politicas. Estas deberian ser coherentes. Los gobiernos
necesitan sistemas de informacidn para poder evaluar el hambre y la malnutricién,
proporcionar alertas tempranas y orientar la ayuda adecuada de forma eficaz. La elaboracion
de estrategias de seguridad alimentaria es coherente con los Principios de Roma.

A nivel nacional, se pueden considerar dos categorias de politicas y programas para
solucionar el problema de la volatilidad en relacion con la seguridad alimentaria. La primera
tiene por objetivo la estabilizacién de los precios. La segunda intenta reducir los efectos de la
volatilidad en los ingresos y el poder adquisitivo. Esta a su vez puede dividirse en otras dos
categorias: medidas adoptadas en anticipacion a crisis de precios (a priori) para reducir su
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efecto, y medidas adoptadas después de que ocurran las crisis (a posteriori) para ayudar a la
gente y a las empresas a afrontar la volatilidad de los precios. Los instrumentos en materia
de politicas y programas pueden dividirse en tres grupos, que se corresponden con las
funciones del mercado, el Estado y la sociedad civil en el desarrollo: instrumentos basados
en el mercado, intervenciones directas del Estado en los mercados e intervenciones a través
de organizaciones de la sociedad civil. La combinacion de los tres objetivos de las politicas
(estabilizacidn, gestion y afrontamiento) con las tres categorias de instrumentos (mercado,
Estado y sociedad civil) genera nueve clases de instrumentos. La tipologia propuesta es una
forma conveniente de organizar el sinnimero de instrumentos de politica que se utilizan en
los paises en desarrollo y que varios analistas han considerado apropiado defender en vista
de las recientes fluctuaciones internacionales del precio de los alimentos.

a. El CFS deberia promover y apoyar la creacidon de estrategias nacionales de
seguridad alimentaria en cada Estado Miembro asi como el examen de las ya
existentes. Estatarea deberia incluir la capacidad humana e institucional de
desarrollar, ejecutar y supervisar la seguridad alimentaria.

b. Deberia existir una estructura de coordinacion intersectorial de ambito
nacional, que incluya a representantes de la sociedad civil y organizaciones de
agricultores, a fin de coordinar la ejecucion de las estrategias nacionales.

c. Seriarecomendable combinar la amplia variedad de instrumentos (como los
mencionados en el presente documento, incluida la proteccién social) para
lograr la maxima repercusién y su adecuacion a la estrategia de seguridad
alimentaria de cada pais concreto.

d. Laelaboracidon de unatipologia de paises y grupos vulnerables podria ayudar a
los responsables de la formulacién de politicas a seleccionar los instrumentos
normativos méas adecuados. En esta labor deberian tenerse en cuenta las
diversas etapas del ciclo vital humano.

La funcién del CFS: La reciente crisis alimentaria demuestra que existe una necesidad y
una oportunidad para reducir la ocurrencia y la gravedad de las crisis alimentarias mediante
la mejora de la gestion de la informacion, el aprendizaje y la coordinacion de intervenciones
en materia de politicas a nivel mundial. EI CFS podria desempefiar una funcion fundamental
en estos tres dominios.

a. El CFS deberia garantizar que lainformacién sobre seguridad alimentaria se
gestione adecuadamente asi como la coordinaciéon de intervenciones en
materia de politicas a nivel mundial.

b. El CFS podria participar en la creacion del Sistema de informacion sobre el
mercado agrario (SISMA) y el Foro de respuesta rpida propuestos por el G20.
Se recomienda que la informacion sobre mercados del SISMA se amplie para
incluir todo tipo de cultivos alimentarios aparte de los cereales mas comunes a
nivel mundial, incluso el ganado y el pescado. El SISMA también deberia
incluir informacién fiable, desglosaday precisa sobre el estado del hambre,
para apoyar el logro de la seguridad alimentaria. El SISMA podria utilizarse en
la alerta temprana.

c. El CFS deberia coordinar medidas en materia de politicas a corto y largo plazo
adoptadas en relacidon con repuntes de los precios (analizar las barreras al
comercio, la ayuda alimentaria, las subvenciones a los insumos, las
existencias, etc.).

d. ElI CFStambién deberia servir como un 6rgano en el cual donantes y gobiernos
asuman compromisos a largo plazo para inversiones publicas en seguridad
alimentaria, y un 6rgano que se encargue de controlar y hacer cumplir estos
compromisos.
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El CFS deberia contribuir a mejorar la coordinacién intergubernamental,
incluidas las medidas en materia de politicas de emergencia adoptadas en
relacion con la volatilidad de los precios.

El CFS, en su calidad de maximo 6rgano encargado de la gobernanza de la
seguridad alimentaria mundial, deberia estimular y facilitar el debate y el
aprendizaje sobre cuestiones de seguridad alimentaria, incluso también como
foro para un debate mas abierto sobre la forma en que las reglas comerciales
agricolas podrian respaldar la seguridad alimentaria.

El CFS deberia crear codigos de conducta sobre cuestiones relacionadas con
la seguridad alimentaria, para mejorar la cooperacién internacional.

Se necesitan mas estudios sobre la gobernanza mundial de la agriculturay la
seguridad alimentaria, para configurar el Marco estratégico mundial para la
seguridad alimentaria y la nutricién.
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INTRODUCCION

Algo importante ocurrié con la crisis alimentaria de 2007/08. De hecho, tal como mostr6 el Informe
sobre el desarrollo mundial de 2008 del Banco Mundial, tal vez el cambio ya se estaba produciendo
en el momento en que irrumpié la crisis. En cualquier caso, el debate de politicas sobre la seguridad
alimentaria ha cambiado para siempre debido a esta crisis y sus consecuencias. La crisis
desencadend una respuesta rapida y de envergadura en los &mbitos nacional, regional y multilateral
por parte de gobiernos, organismos intergubernamentales y organizaciones no gubernamentales
(ONG). Docenas de informes se han publicado desde entonces y el debate todavia continta. El
presente documento aprovecha en gran medida el trabajo realizado anteriormente, y su intencién es
servir como contribucién a lo que sin duda continuara siendo objeto de debate.

Tres afios después de que la crisis de 2007/08 alcanzase su punto culminante en junio de 2008, era
evidente que el aumento de los precios y los mayores niveles de volatilidad de los precios de los
alimentos en los mercados internacionales no son efimeros. Aunque las fuentes tradicionales de
volatilidad de los precios siguen ejerciendo su influencia, en la actualidad intervienen también otros
factores. El comercio internacional, aunque sigue siendo fundamental para la seguridad alimentaria
de muchos paises, esta siendo sometido a un profundo examen; asi, algunos paises importadores
netos de alimentos estudian estrategias para reducir su dependencia de mercados que se han
mostrado peligrosamente inestables. Hay paises que estan invirtiendo en la produccion de alimentos
en el exterior a través de inversiones en tierras. Otros invierten en la expansion y diversificacion de la
produccion agricola local. Algunos estan haciendo ambas cosas. La produccién de alimentos en
Africa, en su conjunto, se encuentra en una situacion mucho mas sélida a comienzos de 2011,
cuando los precios de los alimentos vuelven a experimentar un alza, que en 2008. Y aunque las
negociaciones multilaterales sobre el cambio climatico han sido incapaces de lograr avances
importantes durante afios, siguen acumulandose los ejemplos de fenémenos climaticos inusuales
gue alteran la produccion, lo que obliga a la opinién publica a preguntarse coémo la produccion
alimentaria puede adaptarse mejor a los desafios que se avecinan.

El presente informe se propone analizar diferentes interpretaciones para dos fendmenos
estrechamente relacionados: el encarecimiento de los alimentos y los elevados niveles de volatilidad
de los precios alimentarios. Existen sobrados motivos para que los gobiernos muestren su
preocupacion y tomen medidas. Es importante entender los cambios actuales en toda su magnitud
para garantizar que las respuestas de las politicas publicas no se limiten a corto plazo, sino que
anticipen una vision a largo plazo para construir y mantener sistemas alimentarios resistentes y
sélidos.

La primera parte del informe trata las causas de las recientes alzas de los precios internacionales de
los alimentos y propone tres interpretaciones distintas para estos fenomenos. La primera
interpretacion define el encarecimiento de los alimentos como un problema de “volatilidad de los
precios agricolas” (y con ello sugiere de manera implicita que los precios elevados no se
mantendran) y como un problema permanente y casi natural de los mercados agricolas. La segunda
interpretacién apunta a la existencia de crisis alimentarias internacionales periédicas (década de los
50, los 70 y periodo actual) y plantea que estos fendmenos se pueden explicar por el caracter ciclico
de las inversiones en la agricultura. La tercera interpretacion postula que las actuales alzas de
precios constituyen un indicador avanzado de futuras y duraderas situaciones de escasez en los
mercados agricolas. El presente informe no se decanta por ninguna de las tres interpretaciones, sino
gue destaca su caracter complementario. Por ejemplo, la necesidad de una inversion publica
importante en agricultura se percibir4 de una forma claramente distinta si se toma en consideracion la
tercera interpretacion (futuras situaciones de escasez). La principal cuestién en este caso es que las
medidas a corto y medio plazo sean compatibles con la solucion de los problemas a largo plazo e
incluso contribuyan a resolverlos.

La segunda parte de este informe formula recomendaciones clave en materia de politicas para
afrontar la volatilidad de los precios y sus consecuencias para la seguridad alimentaria. Se analizan
seis objetivos:

- Construccion de un sistema comercial orientado a la seguridad alimentaria

- Regulacion preventiva de la especulacion
- Coordinacion internacional de politicas nacionales de almacenamiento
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- Reservas alimentarias y el Programa Mundial de Alimentos

- Contencion del crecimiento de la demanda de productos agricolas por parte de
paises desarrollados

- Reorientacion de la inversién publica para lograr seguridad alimentaria a largo plazo

De acuerdo con la definicién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de 1996, existe seguridad
alimentaria “cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus
preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”. Por consiguiente, las
personas expuestas a la inseguridad alimentaria son aquellas que no tienen un acceso fisico y
econdmico a alimentos suficientes para satisfacer sus necesidades diarias para una nutricion
saludable. Estas personas son sensibles a los cambios en los precios de los alimentos y vulnerables
a los efectos negativos de la volatilidad de los precios, incluidos los cambios perjudiciales en el
consumo y la pérdida de poder adquisitivo.

La tercera parte del informe demuestra que las alzas de los precios internacionales de los alimentos
se han transmitido en forma irregular a los precios internos en paises en vias de desarrollo. En la
mayor parte de los paises, esta transmision tardé un tiempo, si bien persistié el alza de los precios
internos de los alimentos después de que cayeran los precios internacionales. En muchos paises
pobres, en especial en Africa, esta volatilidad importada de los mercados internacionales agravo los
efectos de la volatilidad crénica nacional de los precios locales de los alimentos. Asimismo, se ofrece
cierta informacion sobre las consecuencias de la volatilidad (importada e interna) de los precios en la
seguridad alimentaria de poblaciones vulnerables.

En el presente documento, la vulnerabilidad se refiere a la propension que tienen las personas en
situacion de inseguridad alimentaria a sufrir las consecuencias negativas de la volatilidad de los
precios (entre otros factores) que amenazan con incrementar su nivel de hambre, miseria 'y
malnutricién. La poblacién vulnerable incluye a:

- personas cuyo consumo de alimentos se sitla por debajo de los niveles adecuados
(normalmente, nifilos desde la concepcion hasta los 5 afios de edad, mujeres
embarazadas y lactantes, los pobres y las personas desplazadas),

- los pobres (rurales y urbanos) que son compradores netos de alimentos,

- aquellas personas para las cuales los aumentos en los precios de los alimentos
puede causarles una reduccion del consumo por debajo de niveles aceptables (es
decir, corren un alto riesgo de sufrir inseguridad alimentaria), y

- agricultores para quienes las incertidumbres del mercado incrementan los riesgos
para la produccion y los medios de subsistencia.

Més adelante el informe ofrece recomendaciones de politicas en el &mbito nacional. Luego de
evaluar posibles politicas, el informe presenta primero una serie de instrumentos disponibles para
abordar la volatilidad de los precios. A continuacion reitera la necesidad de tomar en consideracion la
especificidad de cada pais. Asimismo, el documento propone que los gobiernos elaboren estrategias
nacionales completas de seguridad alimentaria que incorporen la volatilidad de los precios como
componente.

Por dltimo, el informe presenta conclusiones sobre la funcidon concreta del CFS en relacién con la
volatilidad de los precios y la seguridad alimentaria.
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1 COMPORTAMIENTO RECIENTE DE LOS PRECIOS EN
LOS MERCADOS INTERNACIONALES DE ALIMENTOS:
TRES INTERPRETACIONES

Desde el afio 2006, los precios internacionales de los alimentos han experimentado alzas abruptas
en dos ocasiones. La segunda alza todavia persiste. Es una situaciéon que no se habia registrado en
los mercados internacionales de alimentos en veinte afios.

El Cuadro 1 resume estas alzas de precios, que oscilaron entre un 37,5 % (para el azlcar) y un

224 % (para el arroz) entre enero de 2007 y junio de 2008. Por su parte, el precio del trigo aumentd
un 118 % entre enero de 2007 y marzo de 2008, mientras que el precio del maiz se incrementé en un
77 % entre enero de 2007 y junio de 2008. Posteriormente, los precios comenzaron a descender
hacia fines de 2008 (véanse las Figuras 1y 2). En efecto, después de la abrupta alza, los precios del
arroz y del trigo cayeron un 55 % durante el segundo semestre de 2008, en tanto que el maiz
disminuyo un 64 % en el mismo periodo. Mas adelante, los precios internacionales de los alimentos
volvieron a aumentar drasticamente en el segundo semestre de 2010 y el indice de precios de los
alimentos superé los niveles histéricamente elevados de 2007-08. El indice de precios de los
alimentos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
aumenté en mas de un 30 % entre junio y diciembre de 2010, mientras que el indice para los precios
de los cereales registr6é un alza del 57 % durante el mismo periodo.

Estas cifras demuestran lo volatiles que siguen siendo los precios. Por otra parte, al analizar los
movimientos de los precios de los cereales en los mercados internacionales entre enero de 2006 y
diciembre de 2011 es posible observar que los precios han registrado mas alzas que bajas, lo que
implica un aumento general de los niveles medios de los precios. Cabe destacar que los precios
alimentarios no han vuelto a tener los niveles registrados antes de 2007/08. Por el contrario, hoy los
precios fluctdan en torno a un nivel dos veces superior al promedio del periodo 1990-2006.

Cuadro 1: indice de precios de los alimentos (2000 = 100)

Valor Promedio Promedio Promedio de
Promedio de mensual mas anual de 2009 anual de enero a marzo
1990 a 2006 elevado 2010 de 2011
de 2008
Alimentacion 124 292 (junio) 205 224 284
Cereales 126 340 (abril) 214 215 289
Arroz 129 448 (abril) 274 241 229
Trigo 130 305 (junio) 196 196 281
Maiz 122 324 (junio) 187 209 319
Grasas y aceites 127 341 (junio) 216 244 321
Azlcar 120 165 (febrero) 222 260 348

Fuente: Banco Mundial (2011)

El andlisis del indice de precios de los alimentos en ddélares constantes que publica el Banco
Mundial* sitta el actual aumento de los precios en su contexto histdrico (Figura 3). Una de las
conclusiones es que, aunque en tiempos recientes se haya duplicado su valor en términos
nominales, los precios no hicieron mas que situarse de nuevo en los niveles de la década de 1960 y
se mantuvieron bastante por debajo del nivel que alcanzaron durante la crisis alimentaria de 1974.

! El indice de precios de los alimentos se calcula en délares constantes mediante la deflactacién del indice en délares
corrientes por el indice del valor unitario de las manufacturas (VUM); este indice es una media ponderada de los precios de
exportacion de productos manufacturados para las economias del G5). El indice de precios de los alimentos correspondiente a
2011 se ha calculado para los cinco primeros meses. Su valor en délares constantes ha sido calculado mediante la utilizacion
de un VUM estimado.
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No obstante, el analisis también demuestra la peculiaridad de la situacién actual. En la década de
1970, el alza de precios se produjo en el contexto de precios de alimentos estables o en descenso y
fue muy breve; a dos afios de auge de precios les siguieron dos afios de caidas, que devolvieron los
precios a su nivel inicial. El alza de precios de 2007/08 se produjo después de seis afios de
incrementos. En esta ocasion, a la subida soélo le sigui6 un afio de caidas antes de que los precios
volvieran a aumentar.

La volatilidad de los precios y el alza de los precios son dos fendmenos distintos cuyo efecto
combinado afecta al bienestar y la seguridad alimentaria. Sus efectos negativos tanto en los ingresos
familiares como en el poder adquisitivo pueden sumir a personas vulnerables en una situacién de
pobreza y hambre. En el presente informe se aborda tanto el encarecimiento de los alimentos como
el aumento de la volatilidad de los precios alimentarios.

20



Figura 1: indice de precios de los alimentos, mensual, enero de 1990 - mayo de 2011
(2000 = 100)
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Fuente: Banco Mundial (2011)

Figura 2: indice de precios de productos basicos agricolas, mensual, enero de 1990-mayo de
2011 (2000 = 100)
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Figura 3: indice de precios de los alimentos, en USD corrientes y constantes, calculo anual,
1960-2011 (2000 = 100)
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Fuente: Banco Mundial (2011)

En la situacion actual, resulta muy dificil y quiza imposible analizar la volatilidad de los precios, aparte
de las alzas, con el fin de entender lo que esta ocurriendo en los mercados alimentarios
internacionales. La novedad en los mercados alimentarios internacionales es la existencia y
persistencia de presiones alcistas que provocan simultaneamente precios mas elevados y mas
volatiles. El mejor ejemplo de la persistencia de estas presiones alcistas lo ofrecen el hecho de que
los mercados necesitaron una de las peores crisis econdmicas ocurridas desde la Segunda Guerra
Mundial (con la caida de la tasa de crecimiento de la producciéon mundial, que pasoé del +5,4 % en
2007, al +2,9 % en 2008 y registré una tasa negativa del —0,5 % en 2009) para conseguir que los
precios de los alimentos bajaran, y el hecho de que incluso con una crisis de esta magnitud los
precios alimentarios no hayan caido por debajo de sus niveles previos a 2006. Cuando se recupere
el crecimiento de la economia mundial, los precios de los alimentos comenzaran a subir una vez
mas. Sin embargo, esto no significa que los precios no puedan descender de huevo como respuesta
a otra situacion de crisis de la economia mundial tal como hicieron en 2009. A largo plazo, otra
oleada de inversiones agricolas podria incrementar suficientemente la produccion para reinstaurar
otro periodo de precios relativamente bajos y estables. No obstante, los precios siguen soportando
presiones alcistas.

La segunda raz6n es que el motivo real de preocupacion para las personas y los gobiernos es el
incremento de los precios, mas que la volatilidad. Aunque la volatilidad centre el interés, ello es
debido a que se produce en un momento de precios elevados. Los efectos de la volatilidad de los
precios en el bienestar y la seguridad alimentaria dependen de los niveles de los precios. El efecto de
un determinado nivel de volatilidad aumenta con precios mas elevados. “Las preocupaciones por los
niveles de los precios subyacen a las preocupaciones por la volatilidad, aunque el verdadero
problema de fondo es el de la seguridad alimentaria” se afirmd en el informe de diez organizaciones
internacionales (FAO et al, 2011). De hecho, es el aumento de los precios, mas que la volatilidad, lo
gue dio lugar a las revueltas en 2008, la cumbre de la FAO en 2009 y las numerosas iniciativas
politicas organizadas desde la crisis de precios de los alimentos de 2007/09.
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A la vista de lo expuesto, hay que reconocer que la produccién agricola debera aumentar, en un

70 % segun algunos célculos, para poder satisfacer las demandas de seguridad alimentaria de una
poblacién mundial cada vez mayor, que se prevé que alcanzara los 9 200 millones de habitantes en
2050. El mantenimiento de un proceso remunerativo para productores de productos basicos es un
componente fundamental para lograr este objetivo. El encarecimiento de los productos basicos no
s6lo beneficia a los paises exportadores y con un sector agricola eficiente, sino que proporciona
incentivos a actuales paises importadores netos de alimentos que en el ambito de la produccion
agricola disponen de una capacidad (inhibida en el pasado por las entradas de productos
subvencionados procedentes de paises desarrollados) de promover politicas que al menos tengan
como objetivo la autosuficiencia.

Las fluctuaciones excesivas en los precios de los productos basicos, ya sea en situaciones de
incremento o de descenso de los precios, crean incertidumbre para los agricultores. Esta situacion
afecta a las decisiones relativas a las inversiones agricolas y, como tal, tienen consecuencias a largo
plazo en la seguridad alimentaria mundial.

En definitiva, analizar la volatilidad conjuntamente con el alza de los precios permite un debate mas
amplio sobre las opciones en materia de politicas. Durante los ultimos 15 afios, el debate
internacional sobre las politicas de precios de los alimentos se ha centrado en los instrumentos de
gestién del riesgo. Es la volatilidad el riesgo que debe gestionarse. Desde este punto de vista,
interpretar el actual problema de precios estrictamente como de volatilidad conduce a un conjunto
especifico de soluciones. No obstante, los problemas a los que nos enfrentamos actualmente en los
mercados agricolas internacionales son nuevos. Son problemas que deben abordarse con una
perspectiva mas amplia que la ofrecida por la volatilidad de los precios, aunque no se dispongan de
soluciones conocidas que puedan presentarse como propuesta.

El reciente comportamiento de los precios internacionales de los alimentos ha generado gran
cantidad de andlisis y debates que buscan caracterizar y solucionar el problema de la volatilidad de
los precios de los alimentos. A continuacién se presenta un resumen de algunos de estos analisis y
debates. Para comprender las distintas perspectivas que existen respecto de este tema resulta util
establecer una diferencia entre tres interpretaciones diferentes pero complementarias sobre la
reciente volatilidad de los precios alimentarios en los mercados internacionales.

1. La primera interpretacion define las alzas de precios de los alimentos como un
problema de “volatilidad de los precios agricolas” y con ello sugiere de manera
implicita que los precios elevados no se mantendran (dicho de otra forma: la solucién
para los precios elevados es precios elevados). La volatilidad de los precios se
concibe como un problema endémico y permanente de los mercados agricolas que
se relaciona, por ejemplo, con una reducida elasticidad de la demanda y
perturbaciones climaticas que afectan a la oferta. Ademas del nivel “normal”
inherente de volatilidad en mercados agricolas, los analistas distinguen la volatilidad
“excesiva”, como la que ha caracterizado a gran parte del periodo desde 2007.

2. La segunda interpretacion apunta a la existencia de crisis alimentarias
internacionales periddicas (década de los 50, los 70 y periodo actual) y plantea que
estas situaciones pueden explicarse por el caracter ciclico de las inversiones en la
agricultura, concretamente el aumento y la disminucidn de la inversién publica.

3. La tercera interpretacion postula que las actuales alzas de precios constituyen una
sefial temprana de futuras y extensas situaciones de escasez en los mercados
agricolas. La volatilidad se vincula a la falta de equilibrio entre oferta y demanda
conforme surge un nuevo contexto. La interpretacion pone énfasis en las crecientes
presiones que se ejercen sobre los recursos naturales, vinculadas a la produccién
agricola ya sea en forma directa (p.ej. agua, suelo, biodiversidad o gases de efecto
invernadero) o bien indirecta (p.ej. petréleo). El argumento sugiere que se han
combinado nuevas fuentes de demanda —posiblemente acompafiadas de una
contraccion del crecimiento de la productividad en la agricultura— que han acercado
excesivamente la oferta a la demanda, lo que hace improbable que se consiga una
estabilizacion de los precios.
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Cada una de estas tres interpretaciones de la volatilidad de los precios se relaciona con distintos
horizontes de tiempo: el corto, el medio y el largo plazo. Asimismo, cada una de ellas pone en
evidencia problemas distintos de eficiencia econémica y equidad en el contexto internacional. El resto
del analisis de esta parte del informe se centra en mercados internacionales de alimentos y explica
cada una de las interpretaciones con mayor detalle.

1.1 Excesiva volatilidad de los precios

En términos generales, la volatilidad de precios es la variacion ascendente o descendente que
registra un precio en un periodo determinado. Dicha variacién puede ser cercana a cero (baja
volatilidad) o tener una magnitud mayor (alta volatilidad). El periodo también es importante. La
volatilidad se mide en un periodo relativamente breve. Para los economistas, las variaciones de
precio son un componente esencial del funcionamiento normal de los mercados. Prakash (2011) nos
recuerda una de las premisas basicas en economia: “La esencia del sistema de precios consiste en
gue cuando un producto basico escasea su precio sube, lo que induce a disminuir el consumo y a
invertir mas en la produccion del producto basico en cuestiéon.” Por lo tanto, un cierto grado de
volatilidad es esencial para el funcionamiento de los mercados.

La mayor parte de la bibliografia diferencia entre volatilidad normal y extrema, que a su vez pueden
caracterizarse como buena y mala volatilidad. No obstante, no es facil definir la distincién. No existe
una medida sencilla que resulte aplicable a todas las situaciones. Ademas, la definicién de volatilidad
extrema respecto de vulnerabilidad implica que no existe un criterio o umbral universal para
identificarla.

Aparte de su efecto tanto en las personas como en los paises, la evaluacion de si la volatilidad de los
precios es normal mide la relacidon que existe entre variaciones de precios y las llamadas ‘variables
fundamentales del mercado’. En ocasiones se utiliza el término ‘volatilidad excesiva’ para designar
una variacion de precios que no puede explicarse facilmente por un cambio en la oferta 0 en la
demanda. Esta ambigiedad inherente expone a las evaluaciones de volatilidad a una eterna
controversia, como se evidencia en el actual debate sobre la funcién de la especulacion en la
formacion de precios y si ésta ha redundado en una volatilidad excesiva o no. No resulta sencillo
establecer una linea de base a partir de la cual medir volatilidad normal y volatilidad excesiva.

Con un enfoque més pragmatico, diversos autores han utilizado una diversidad de métodos para
evaluar si los precios de los alimentos estan experimentando mayor volatilidad con el tiempo o no
(Calvo 2008; Gilbert y Morgan 2010; Huchet-Bourdon 2010; Abbott 2011). Casi unanimemente
concluyen que no se registra una tendencia hacia una mayor volatilidad de precios en los Ultimos 50
afios (es decir, desde 1960 hasta ahora). Destacan que la volatilidad en los mercados internacionales
de productos basicos agricolas es hoy mas elevada que en las décadas de 1990 y 2000, si bien no
tan alta como en la década de 1970.

¢, Se ha producido algin cambio en los factores que normalmente determinan la volatilidad de los
precios que pueda explicar el periodo actual de volatilidad excesiva? Esta es la cuestion que se
intenta tratar en esta seccion.

1.1.1 Lademanda de alimentos se vuelve menos sensible alos cambios
de precios a medida que los ingresos aumentan

Casi todos los andlisis de volatilidad de los precios de los alimentos comienzan recordando que el
consumo de alimentos es inelastico: se requieren variaciones sustanciales de los precios para ajustar
la demanda a cualquier exceso o déficit de la oferta. Esto ya es sabido. Lo que ha sido materia de
menor andlisis es la distribucion desigual de la elasticidad de los precios de los alimentos en el
contexto mundial. Todo el mundo debe comer, pero no todos tienen la misma capacidad de pagar
mas cuando los precios aumentan.

Los consumidores con diferentes niveles de ingresos y que adquieren productos muy distintos estan
compitiendo indirectamente en los mercados internacionales de alimentos. Para los consumidores
acomodados de los paises de la OCDE, los precios agricolas representan una pequefia parte del
valor global de los alimentos altamente elaborados que consumen y el gasto en alimentos constituye
s6lo una pequefia parte de su presupuesto total. Esto hace que los consumidores acomodados sean
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relativamente indiferentes incluso a fluctuaciones bastante pronunciadas de los precios de los
productos basicos no elaborados. En términos econdémicos, este tipo de consumidor es mas
inelastico con respecto a los precios que los consumidores pobres que viven en los paises menos
adelantados (PMA) que fundamentalmente compran productos basicos no elaborados para su
alimentacion. Lo anterior implica que los precios de los productos basicos agricolas representan una
proporcién mayor del precio final que pagan por alimentos y que el gasto en alimentos constituye una
parte importante del gasto del hogar. Por ejemplo, la participacion del gasto en alimentos en el
presupuesto es del 70 % en Tanzania y el 45 % en Pakistan, en contraste con el 10 % en los Estados
Unidos.

En consecuencia, los paises mas pobres son mucho mas sensibles a las variaciones de los precios
de los alimentos que los paises mas ricos (Regmi et al. 2001). La Figura 4 ilustra la elasticidad de los
precios de los cereales y aceites vegetales calculada para 114 paises clasificados en funcion de su
PIB per cépita de 1996. Queda demostrada la relacién inversa que existe en el contexto mundial
entre ingreso y elasticidad de los precios de los alimentos. Para los paises mas pobres, la
elasticidad-precio de la demanda de cereales y aceites/grasas es equivalente a -0,5. En contraste,
para los paises ricos es casi cero. Cuando se registra un alza de precios, la poblacion de los paises
pobres come menos.

La diferencia entre la elasticidad de los precios alimentarios representada en la Figura 4 en los
paises mas pobres y mas ricos parece que se esta acentuando con el tiempo: la pendiente de la
curva que une ingresos y elasticidad se acentla entre 1980 y 1996. Con el tiempo, la elasticidad de
los precios aumenta para los paises pobres y disminuye para los ricos (Regmi et al. 2001).

La relacion inversa entre ingreso y elasticidad de los precios alimentarios, unida al aumento de los
ingresos en la mayor parte de del mundo, implica que la demanda mundial de alimentos se esta
tornando cada vez menos elastica respecto de los precios. A su vez, las variaciones de la oferta
provocan mayores niveles de volatilidad de precios porque la demanda no disminuye aunque decline
la oferta (Abler 2010).
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Figura 4: Distribucién de la elasticidad de los precios en el contexto mundial, 1996
(elasticidad-precio propia de Frisch sin condiciones)
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Es mas, esta relacién inversa que existe en el mundo entre ingreso y elasticidad de los precios de los
alimentos implica que, en una situacion de libre mercado, los paises mas pobres absorben una
proporcién mayor del ajuste cuantitativo necesario para equilibrar la oferta y la demanda. La
reduccion necesaria de la demanda para una oferta determinada no se distribuye de forma equitativa.

1.1.2 Mercados mundiales de alimentos: mayor integracion aunque
sobre bases débiles

Las barreras al comercio, especialmente las medidas no arancelarias, constituyen una causa
importante de la volatilidad internacional de precios en la teoria econémica. Las barreras comerciales
estan disefiadas para aislar a los mercados internos de las fluctuaciones de precios internacionales.
Al hacerlo, reducen el numero de consumidores y productores que participan en el ajuste cuantitativo
entre oferta y demanda. Esto a su vez impone un mayor ajuste para el resto del mundo y, por
consiguiente, una variacion de precios internacionales mas marcada. Mientras mayor sea el mercado
mundial, menores seran las variaciones de precios necesarias para equilibrar la oferta y la demanda.

Uno de los objetivos de las politicas de liberalizacion y de las negociaciones comerciales de la OMC
fue establecer un mercado mundial unificado que fuera lo suficientemente grande para absorber, con
pequefias variaciones de precio, cualquier perturbacion de la oferta o de la demanda. Desde este
punto de vista, la 'arancelizacién’ de barreras a la importacion incluida en los Acuerdos de la Ronda
Uruguay —ademas de las medidas de liberalizacién aplicadas en el contexto de politicas de ajuste
estructural- supusieron avances importantes hacia un mercado mundial de alimentos mas integrado.
En muchos paises, incluidos por ejemplo los estados miembros de la UE y la ex Unién Soviética, los
actuales precios internos se encuentran mas conectados a los precios internacionales que hace

20 afios. Por consiguiente, de acuerdo con la teoria, cabria esperar que las politicas comerciales
limiten la volatilidad mediante el fomento de una mayor integracion en los mercados internacionales.

26




Sin embargo, resulta bastante complicado llegar a una idea clara del grado de integracién del
mercado a nivel mundial. Hoy en dia se sabe que la situacion es muy desigual. Algunos paises han
conectado sus precios internos a precios internacionales (por ejemplo, la UE), mientras que otros,
como India y China, han mantenido politicas de estabilizacidon que en el caso del arroz o del trigo
aislan los precios internos de las fluctuaciones de los precios internacionales (OCDE 2009; Yang et
al. 2008).

Si la evolucién a medio plazo de las politicas comerciales no puede explicar la aparicion de una era
de mayor volatilidad de los precios, parece bastante evidente que las medidas comerciales
adoptadas en respuesta a las alzas iniciales de precios de los alimentos desempefiaron una funcién
decisiva en el agravamiento del problema. Muchos autores plantean que los cambios abruptos en la
politica comercial son una de las principales explicaciones para las alzas de precios registradas en
2007/08. Se mencionan las restricciones a las exportaciones y los aumentos repentinos de las
importaciones como explicacion para el comportamiento de los precios del arroz durante este
periodo. Diversos autores (Slayton 2009; Dawe y Slayton 2010; Headey 2011a) han publicado
informes detallados de la secuencia de restricciones a las exportaciones aplicadas por paises
exportadores (India, Viet Nam y Tailandia) y las compras generadas por el panico que se
desencadend en el mercado internacional. Yang et al. 2008 describen las distintas medidas
adoptadas por el gobierno chino para limitar la transmision del alza de precios del arroz de 2007/08 a
los mercados internos: liberacidn de reservas gubernamentales, eliminacion de toda subvencion a las
exportaciones de maiz, aplicacion de un nuevo gravamen a las exportaciones y una prohibiciéon de
las exportaciones de cereales.

Un sitio Web de la FAO? ofrece informacion detallada sobre las medidas de politicas
gubernamentales adoptadas en 2007 y 2008 para reducir el efecto del aumento de los precios
(véanse también Demeke et al. 2009; Sharma 2011). Segun este estudio, 25 de los 81 paises en
desarrollo analizados impusieron impuestos o restricciones a las exportaciones. De manera mas
reciente, el alza del precio del trigo registrada en 2010 fue en parte provocada por una prohibicion de
las exportaciones impuesta por el gobierno ruso después de la grave sequia y de los incendios
devastadores que se produjeron durante el verano.

Sin duda, las restricciones y prohibiciones a la exportacion fueron un factor importante en la crisis de
precios de los alimentos de 2007/08, especialmente en el caso del arroz. En general, estas medidas
agravaron las alzas de precios y aumentaron la incertidumbre a la que se enfrentaron los paises
importadores de alimentos con respecto a la disponibilidad de suministros (véase Sharma 2011 para
un examen de los estudios y efectos de los precios sobre el arroz, el trigo y la soja). Es probable que
las restricciones y prohibiciones a la exportacion hayan tenido su importancia en el fracaso de las
negociaciones de Doha, en abril de este afio. El Programa de Doha ya habia sido objeto de critica
por haberse centrado Unicamente en las barreras que restringen el acceso a los mercados, al tiempo
gue las limitaciones a la exportacion se dejaban practicamente intactas (Konandreas, 2010). Las
restricciones a las exportaciones impuestas por paises exportadores como Rusia, Argentina e India
enviaron una sefal clara a los paises importadores de que el mercado internacional seguia siendo
fundamentalmente un mercado residual en el que seguian primando los intereses nacionales.

1.1.3 Los fondos especulativos en el mercado de futuros han
aumentado drasticamente, aunque también lo ha hecho el costo
de cobertura

La especulacioén esta intrinsecamente relacionada con la forma de operar de los mercados de
futuros. Los especuladores asumen el riesgo asociado a los precios que los operadores de los
mercados (comerciantes o fabricantes) no pueden o no quieren soportar. Los especuladores
proporcionan un mercado para los operadores de cobertura, que tienen la posibilidad de incurrir en
pérdidas en el proceso de comprar y vender. Los agricultores quieren fijar los precios cuando
siembran para reducir el riesgo de caida de precios en el momento de la cosecha; por su parte, la
industria procesadora quiere trabajar con unos precios determinados para protegerse de una mala
cosecha y del encarecimiento de los productos. Se espera que los especuladores compren cuando el
precio sea bajo y vendan cuando el precio sea alto (exactamente lo mismo que cabria esperar que
hiciese el gestor de una accion bursatil). De esta forma, los especuladores contribuyen al

2 http://www.fao.org/giews/english/policy/index.asp.

27


http://www.fao.org/giews/english/policy/index.asp

‘descubrimiento del precio’ (el nivel en el que deberian situarse los precios con una oferta y una
demanda determinadas) y prestan un servicio tanto a productores como compradores mediante el
suministro de liquidez (efectivo) a corto plazo para las ventas que se contratan con meses de
antelacion a la entrega final. De este modo, los especuladores pueden reducir la volatilidad al
proporcionar, en la siembra, un precio estimado en el momento de la cosecha, o entre la cosecha
(una o dos veces al afio) y el uso (distribuido de manera uniforme durante el afio). Los especuladores
estan dispuestos a comprar y vender cada dia, garantizando la disponibilidad de dinero en el
mercado, lo que a su vez deberia reducir los costos de transaccion tanto para compradores como
para vendedores.

No obstante, la especulaciéon se asocia a la volatilidad desproporcionada y las burbujas de precios.
La especulacion no es nueva, como tampoco la controversia que la rodea. A raiz del colapso bursatil
de 1929 y la depresion de la década de 1930, el gobierno estadounidense establecié
reglamentaciones y mecanismos de fiscalizacion destinados a restringir los efectos negativos de una
especulacion incontrolada. Todo operador del mercado de productos basicos que no estaba
comprando ni vendiendo existencias fisicas tenia prohibido suscribir contratos por mas de 11
millones de bushels de cereales (De la Torre Ugarte y Murphy 2008). Estas reglamentaciones se
vieron reducidas durante la década de 1990. Posteriormente, en 2000, el congreso estadounidense
aprobd la Ley de Modernizacién del Mercado de Futuros de Productos Basicos, con lo cual debilitd
las normas relativas a limites a las posiciones y abrié las puertas a una posible especulacion en los
llamados mercados secundarios no sujetos a reglamentacion (Frenk 2011).

Ann Berg, antigua directora y operadora del mercado de futuros de Chicago (Chicago Board of
Trade), destaca las circunstancias cambiantes de las décadas de 1990 y 2000 que modificaron las
demandas cursadas en los mercados de productos basicos:

“La ola de liberalizacion de los mercados que se impuso en todo el mundo desde la década
de 1990 generd una expansion de las bolsas de productos basicos y el desarrollo de los
mercados de derivados. Las nuevas bolsas difirieron notablemente de los modelos
anteriores: el centro de atencion se desplazé los intereses de las empresas comerciales a las
necesidades de los productores. El aumento de los ingresos, la demanda creciente de
productos agricolas y un alcance reducido de los sistemas de apoyo a los precios generaron
una necesidad de disponer centros de gestidén de riesgos para afrontar el consiguiente
incremento de la volatilidad de los precios regionales” (Berg, citado en Prakash 2011).

Expertos y gobiernos siguen sin ponerse de acuerdo con respecto al grado de culpabilidad de la
especulacion en la crisis de precios de los alimentos de 2007/08, y de qué manera los actuales
mecanismos de comercializacion de productos basicos podrian reformarse para limitar la posibilidad
de que la especulacion provoque un aumento de la inestabilidad. El volumen de actividad de los
mercados de futuros lleva a muchos analistas a creer que una mayor especulacién es una causa
importante, si no la principal, de una creciente volatilidad de los precios alimentarios. Este fenémeno
es una parte de lo que se ha descrito como la ‘financializacion’ de los mercados de productos basicos
(Domanski y Heath 2007).

Muchos autores (Ghosh 2010; de Schutter 2010 y UNCTAD 2009) apuntan a la aprobacion de la Ley
de Modernizacién del Mercado de Futuros de Productos Basicos de 2000 como el origen de los
fondos indexados a precios de productos basicos. Son fondos cuyo valor varia en funcion de la
evolucién del precio de distintos productos basicos. Estos productos de inversién se comercializan a
través de bancos, quienes a su vez cubren su exposicion a través de contratos de futuros sobre
productos basicos comercializados en bolsas de productos béasicos. Segun determinadas
estimaciones, el dinero invertido en fondos indexados a precios de productos basicos se increment6
cinco veces, pasando de 46 000 millones de USD en 2005 a 250 000 millones de USD en marzo de
2008 (Jones 2010). Hacia 2008, los dos mayores fondos indexados registraban una posicién
combinada de 1 500 millones de bushels de cereal, mientras que la posicién larga total para todos los
fondos indexados superaba los 2 200 millones de bushels (de la Torre y Murphy 2008). En la
actualidad, el equivalente a la cosecha de trigo un afio entero puede cambiar de manos en una
jornada bursétil, y este hecho puede repetirse dia tras dia (Berg, citada en Prakash 2011).

Otros autores plantean que la especulacion no tiene efectos en los precios, y si los tiene, estos son
minimos. Sanders et al. (2008) realizaron un analisis exhaustivo de los datos publicados por la
Comision de Transacciones sobre los Futuros de Productos (CFTC, por sus siglas en inglés). Dichos
informes confirmaron el incremento sustancial de las posiciones abiertas en muchos futuros que se
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inici6 a fines de 2004 y se extendi6é hasta 2008. Asimismo, demostraron el fuerte aumento de la
participacion de las posiciones abiertas totales en fondos indexados que se registr6 desde comienzos
de 2005 hasta mediados del 2006, antes de que la crisis de precios de los alimentos alcanzase su
punto algido. “En la mayoria de los mercados, el porcentaje de posiciones abiertas en fondos
indexados alcanz6 su nivel mas alto en 2006 y a partir de entonces se ha estabilizado, si bien el
volumen de la posicion absoluta sigue aumentando.” Dicho de otra forma, aunque se ha
incrementado el monto del dinero especulativo, la participacién del total en fondos indexados se ha
estabilizado. Sanders et al. (2008) no identifican ningln nivel histéricamente alto de actividad
especulativa. Es decir, si bien el volumen global del comercio ha aumentado drasticamente, no existe
una tendencia perceptible en la actividad que esté presionando los precios al alza. Los autores
enumeran dos razones adicionales para contemplar con escepticismo la funcion de la especulacion:

- La mayor concentracion de actividad especulativa en posiciones exclusivamente largas se
produjo en mercados ganaderos y no de cereales y oleaginosas, aunque los mercados
pecuarios no registraron un auge de precios en 2007-2008;

- Se registraron precios muy elevados para productos basicos sin mercados de futuros y en
mercados de futuros agricolas que no estan incluidos en el indice de productos mas
destacado (por ejemplo, el arroz y la leche).

Sin embargo, aungue era evidente que la especulacion no era el Unico factor causante del aumento
de los precios de los productos basicos y la volatilidad en el periodo de 2007/08, hay diversas
cuestiones que no han sido contestadas satisfactoriamente por los andlisis disponibles hasta la
fecha. Factores como la desregulacion de los mercados, el colapso de barreras reglamentarias que
en su dia separaron a los bancos de las compafias de seguros, la movilidad de capital en la
economia mundial, el importante volumen de transacciones, y la mayor combinacion de intereses
entre estos contratos comerciales plantean nuevas cuestiones que deben ser abordadas. Parece
razonable afirmar que la especulacién no ejercié la misma influencia en la volatilidad de todos los
productos basicos, y que su importancia global en la volatilidad sigue cuestionada. La introduccién de
nuevos instrumentos, como por ejemplo los fondos indexados, puede haber confundido durante un
tiempo a los operadores en el mercado. Asi podria haber ocurrido con el hecho aparente del
aumento de precios que ahora se espera que continde, aunque con una volatilidad constante.

Para que sea concluyente, el andlisis de las consecuencias de un incremento de la especulacién en
el mercado de futuros deberia incluir también una evaluacion de las ventajas que aporta a los
usuarios del mercado de futuros. Ademés de su funcion para descubrir el precio, el mercado de
futuros debe eliminar parte del riesgo relativo a los precios para los agentes econdémicos que operan
en el mercado fisico (comerciantes, molineros, agricultores, etc.). No obstante, este tipo de seguro
proporcionado por el mercado de futuros tiene que pagarse, como cualquier otro seguro. Una de las
supuestas ventajas de permitir el aumento del nimero de los especuladores en el mercado es
precisamente reducir este costo. ¢ Se percibe realmente esta reduccién en los costos de la
cobertura? Dicho de otro modo, ¢ qué es lo que ganan los operadores fisicos, y en consecuencia los
consumidores de alimentos, del incremento de la especulacién en el mercado de futuros? Parece
que el debate se ha olvidado de contestar a esta pregunta.

La respuesta es dificil de averiguar y todavia mas dificil de entender por parte de personas que no
sean especialistas. Una manera de abordarla es mediante la utilizacién del indicador ‘volatilidad
implicita’. La volatilidad implicita representa la expectativa del mercado respecto del porcentaje de
variacion probable del precio de un producto basico en el futuro. Se denomina “implicita” porque al
ocuparse de hechos futuros no puede observarse sino Unicamente inferirse de los precios de
contratos de derivados como las opciones (FAO 2010a): De acuerdo con las estimaciones de la FAO,
la volatilidad implicita para el trigo, el maiz y la soja habria aumentado desde un promedio del 10 %
en 1990 hasta aproximadamente el 35 % en 2008 y 2009. Esto significa que el costo de suscribir una
opcion para comprar en el futuro y posteriormente cubrir esa opcion realmente aumenté con el auge
de la especulacion.

1.2 Crisis alimentarias recurrentes

La idea de que las crisis alimentarias son un fenomeno periddico aparece mencionada en gran
cantidad de documentos de andlisis (Gardner 1979; Timmer 2010; Headey y Fan 2010; Prakash
2011; Abbott et al. 2008 y Banco Mundial 2009) y declaraciones politicas (por ejemplo, la
“Declaracion de los lideres mundiales del G8 realizada en L’Aquila”). Timmer (2010) presenta la idea
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en forma concisa y sencilla: “Las crisis alimentarias mundiales son hechos relativamente
infrecuentes, que se producen unas tres veces por siglo. No obstante, también tienden a ser
fendmenos periddicos que se presentan cada tres décadas aproximadamente, lo que sugiere una
causa ciclica subyacente.” El Banco Mundial, en sus Perspectivas econémicas mundiales 2009
(Banco Mundial 2009), ofrece una presentacién que abarca un siglo completo de dichos ciclos en la
que se identifican cuatro auges de productos basicos desde la Primera Guerra Mundial: 1915-1917,
1950-1957, 1973-1974 y 2003-2008 (véase el Cuadro 2).

Cuadro 2: Caracteristicas principales de los auges de los productos basicos

Caracteristicas comunes

Crecimiento mundial rapido en
términos reales
(porcentaje medio anual)

Principal conflicto e incertidumbre
geopolitica

Inflacion

Periodo de inversiones importantes
en infraestructuras

Centrado en qué principales
grupos de productos basicos

Aumento inicial observado en precios
de

Precedido por un periodo prolongado
de inversiones o precios bajos

Porcentaje de aumento de los precios
(previo hasta el nivel maximo)

Afios de precios en aumento antes de
alcanzar el nivel maximo

Afios de precios en descenso antes
de alcanzar el nivel maximo

1915-17

Primera Guerra
Mundial

Extendida

Primera Guerra
Mundial

Metales y
agricultura

Metales y
agricultura

No

34

4

4

1950-57

4,8

Guerra de Corea

Limitada

Reconstruccion
posbélica en
Europa y Japon

Metales y
agricultura

Metales

La Segunda Guerra
Mundial destrozé
gran parte de la
capacidad

47

11

1973-74

4,0

Guerra del Yom

Kippur y
Guerra de Viet
Nam

Extendida
Periodo sin

inversiones
importantes

Petréleo y
agricultura

Petroleo

Precios bajos y
crisis de la oferta

59

19

2003-08

3,5

Conflicto de Iraq

Efectos indirectos
limitados

Construccion rapida
de infraestructuras
en China

Petréleo, metales y
agricultura

Petréleo

Periodo extendido
de precios bajos

131

Fuente: Banco Mundial (2009)

1.2.1 Descenso de las existencias mundiales

En las anteriores crisis de alimentos, era un hecho normal observar que las reservas se agotaban.
Los precios internacionales de los alimentos y la volatilidad y estan estrechamente relacionados con
el nivel de las existencias mundiales de alimentos. Recientemente, Gilbert (2010) ha analizado esta
relacion en los mercados de cereales. De acuerdo con el autor, “las bajas elasticidades implican que
pequefias perturbaciones de la produccion pueden tener un fuerte impacto en los precios. No
obstante, el efecto de las perturbaciones en los precios de los productos basicos se ve moderado por
la constitucion de existencias. Los precios bajos originados en perturbaciones positivas de la oferta,
perturbaciones negativas de la demanda o ambas, implican probables rendimientos positivos de la
constitucion de existencias. En consecuencia, la demanda de existencias aumenta la demanda de
consumo hasta el punto en que el rendimiento esperado de la constitucién de existencias es
equivalente al tipo de interés aplicable a inversiones con un nivel de riesgo comparable. La caida de
los precios es moderada en la medida que la oferta excedentaria es absorbida en las existencias.
Este mismo mecanismo opera para el exceso de demanda resultante de perturbaciones negativas de
la oferta o perturbaciones positivas de la demanda. Estas generan una reduccion de las existencias y
por consiguiente incrementan la oferta. La cuestion es que la reduccion de existencias exige un
inventario. Una vez que se produce el agotamiento de las existencias, el precio sencillamente lo
determina la igualdad de las condiciones de produccion y la demanda de consumo.” Gilbert concluye
gue “al parecer las bajas existencias han sido necesarias, pero no suficientes, para mantener altos
los precios en forma histérica, lo que sugiere que en el mejor de los casos las existencias ofrecen
una explicacion parcial de las variaciones de precios”.
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Los aumentos recientes de precios, tal como ocurrié con la crisis alimentaria de la década de 1970,
se produjeron en el contexto de reservas mundiales situadas en niveles histéricamente bajos. La
Figura 5 muestra la evolucién de las reservas mundiales de diversos productos medidas como
porcentaje del consumo mundial. En el caso del maiz, puede percibirse claramente una dinamica
ciclica, con un descenso de las reservas durante la década de 1960 hasta llegar al nivel minimo a
comienzos de la década de 1970, para seguidamente registrar una acumulacion rapida hasta finales
de la década de 1980 y posteriormente decrecer, una vez mas, hasta mediados de la década de
2000. Se observa una evolucion similar en el mercado de los aceites vegetales desde inicios de la
década de 1970 (no se dispone de datos para la década de 1960) cuando se registré un incremento
en los volumenes de existencias que perduré hasta fines de la década de 1990, momento en que se
produce un descenso lento pero progresivo de este producto. Las existencias mundiales de arroz
también muestran un comportamiento de subidas y descensos, si bien durante un periodo mas
prolongado; las existencias aumentaron de forma continua entre comienzos de la década de 1960 y
los primeros afios de la década de 1990 para caer abruptamente desde 2000.

Histéricamente, los periodos de niveles elevados de reservas mundiales unidos a precios
relativamente estables se han caracterizado también por presentar una distribucién desigual. De
forma més concreta, estos periodos se caracterizaron por la funcién central desempefiada por los
Estados Unidos en la acumulacion de existencias de maiz y trigo para el mundo, tanto a comienzos
de la década de 1960 como de nuevo en la década de 1980. En los afios 80, el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos afirmaba que el pais controlaba hasta el 80 % de las reservas
mundiales de estos dos cultivos. Posteriormente, China asumio la misma funcién durante la década
de 1990, controlando hasta el 75 % de las reservas mundiales de maiz, el 50 % de las de trigo y el
78 % de las de arroz. Otros paises no han acumulado niveles importantes de existencias, incluso en
periodos de sobreproduccion. La Unién Europea, por ejemplo, siempre controlé una parte pequefia
de las reservas mundiales de trigo y maiz.

Figura 5: Reservas mundiales como porcentaje del consumo mundial de maiz, trigo y aceites
vegetales, 1960-2010
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Fuente: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (2011)
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1.2.2 Contraccion de lainversion en agricultura

La dinamica ciclica de los precios internacionales de los alimentos y de las reservas agricolas
mundiales puede atribuirse a la evolucién a medio plazo de las inversiones publicas y privadas en
agricultura. ElI Cuadro 3 ilustra de qué forma disminuy6 progresivamente el indice de crecimiento
anual de las existencias de capital agricola en el mundo entre fines de la década de 1970 y fines de
la década de 1990 al caer, por término medio, desde un 1,4 % a un 0,3 %. Esta contraccién fue
generada principalmente por cambios en las existencias de capital agricola en los paises
desarrollados, las cuales en realidad disminuyeron en términos absolutos durante la década de 1990.
Todas las regiones del mundo desarrollado han experimentado un proceso de descapitalizacion que
ha afectado a la agricultura: Primero fue América del Norte, desde comienzos de la década de 1980,
le siguié Europa occidental y Oceania a principios de la década de 1990 y por ultimo Europa oriental
y la ex Union Soviética. Durante este primer periodo (1975-2000), el indice de crecimiento de las
existencias de capital agricola evolucioné de manera distinta en los paises en vias de desarrollo. El
indice de crecimiento siguié siendo bastante elevado hasta mediados de la década de 1990, cuando
disminuy6 como resultado de la caida registrada en América Latina.

Desde inicios de la década de 2000, el indice de crecimiento de las existencias de capital agricola ha
registrado un aumento sostenido en todo el mundo. Esta tendencia es resultado de una reversién de
las tendencias de crecimiento en los paises desarrollados. El indice de crecimiento de las existencias
de capital agricola sigue siendo negativo en Europa occidental, Europa oriental y la ex Unién
Soviética, sin embargo en una medida mucho menor que antes. Por su parte, en Oceania y
(levemente) en América del Norte este indice registra cifras positivas. Por el contrario, el indice de
crecimiento de las existencias de capital agricola sigue disminuyendo en los paises en vias de
desarrollo y se aprecia una evolucién muy divergente entre regiones en desarrollo.

Desde mediados de la década de 2000, el indice de crecimiento en América Latina, Africa
subsahariana y Asia meridional es mucho menor que el registrado en la década de 1970. Asia
oriental y sudoriental son las Unicas regiones en desarrollo en las que el indice de crecimiento de
existencias de capital agricola sigue siendo relativamente estable.

Cuadro 3: indices de crecimiento anual medio de existencias de capital agricola

Region 1975-79 1980-84 1985-89 1990-94 1995-99 2000-04 2005-07
Mundo 1,43 1,03 0,93 0,79 0,32 0,48 0,52
Paises desarrollados 1,23 0,64 0,17 -0,11 -0,76 -0,28 -0,11
Ameérica del Norte 1 -0,16 -0,23 0,05 0,14 -0,12 0,02
Europa occidental 0,93 0,74 0,06 -0,5 -0,27 -0,14 -0,1
Oceania -0,84 0,24 0,51 -0,17 -0,54 0,49 0,42
Paises en transicion 2,03 1,55 0,62 0,07 -2,77 -0,71 -0,31
Paises en desarrollo 1,67 1,46 1,73 1,67 1,27 1,1 1,01
América Latina y el Caribe 2,15 1,4 1,76 14 0,39 1,16 0,22
ﬁg:fg‘“o Oriente y Africadel g oq 1,76 1,99 1,87 0,71 0,93 0,99
Africa subsahariana 1,68 1,42 1,23 1,86 1,65 1,64 0,96
Asia oriental y sudoriental 1,75 1,37 2,04 1,8 1,86 1,35 1,73
Asia meridional 1,61 1,49 1,19 1,42 1,22 0,34 0,32

Fuente: von Cramon-Taubadel et al. (2009)

1.2.3 Contraccion del gasto publico en agricultura

La desaceleracién del crecimiento de la inversién en agricultura tuvo lugar durante un periodo de
limitado apoyo publico a la agricultura. Fan y Saurkar (2006) utilizaron los Anuarios de estadisticas
de finanzas publicas del Fondo Monetario Internacional (FMI) para calcular el gasto publico en
dolares reales (fijado en 2000) en 44 paises en vias de desarrollo. El Cuadro 4 presenta un resumen
de los resultados de este estudio. Para el grupo en su totalidad, el gasto en agricultura se increment6
arazon de un 3,2 % anual entre 1980 y 2002. Calculado como porcentaje del PIB agricola, el gasto
publico disminuyé desde un 11 % en 1980 a un 8 % en 1990, para volver a un 10 % en 2002. En
comparacion con los paises desarrollados donde la proporcion fue frecuentemente superior a un

20 %, dicho nivel es en extremo reducido. En Africa, el gasto siguio registrando un nivel bastante
estable (entre un 6 % y un 7 %). En Asia, el gasto agricola aumenté levemente (desde un 8 % a un
10 %), mientras que en América Latina cayé de manera abrupta (desde un 19 % a un 11 %).
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El indice de crecimiento del gasto publico en agricultura en paises en vias de desarrollo fue
especialmente bajo entre 1980 y 1990. Medido en ddélares internacionales de 2000, dicho indice se
redujo en dos tercios en América Latina y se estanco en Africa. Asia fue la Gnica region en vias de
desarrollo en que el gasto publico continuo creciendo en forma relativamente estable y casi se
duplico entre 1980 y 2000. Esta desaceleracion general del gasto publico también afecté a la
investigacion agricola. El Cuadro 5, extraido de Beintema y Elliot (2009), ilustra la importancia del
descenso de la inversion publica en agricultura registrado entre 1981 y 2000. Esta tendencia no fue
generalizada en todas las regiones del mundo.. En Asia, la inversién publica en agricultura se redujo,
si bien se mantuvo bastante alta (en torno a un 4 %) en gran medida como resultado del elevado
crecimiento de la investigacion y del desarrollo agricola registrado en China e India. Por el contrario,
en promedio, el gasto en Africa casi se estanco entre 1980 y 2000 para luego disminuir en la década
de los noventa. En América Latina, el gasto publico en investigacion y desarrollo agricola crecié
levemente en la década de los noventa (menos de un 1 %) después de la significativa desaceleraciéon
registrada a fines de la década de los setenta.

La ayuda financiera proporcionada por paises de la OCDE y organismos multilaterales a los paises
en vias de desarrollo no contrarrestod esta tendencia. Por el contrario, la asistencia oficial para el
desarrollo (AOD) contribuy6 a la tendencia de alejar la inversién publica de la agricultura en los
paises mas pobres. Medida en términos constantes, la ayuda ofrecida por paises de la OCDE para la
agricultura se redujo de forma casi continua desde fines de la década de 1980 hasta mediados de la
década de 2000, con lo cual quedd en un cuarto de su anterior nivel. La ayuda proporcionada por
organismos multilaterales disminuyé previamente (mediados de la década de los ochenta) y se
estabilizé en un tercio de su volumen inicial desde mediados de la década de los noventa (véase la
Figura 6).

Cuadro 4: Gasto publico en agricultura (44 paises en vias de desarrollo)

miles de millones de USD de 2000 Porcentaje del PIB agricola
1980 1990 2000 2002 1980 1990 2000 2002
(Africa) 7.3 7.8 9,9 12,6 7.4 5,4 57 6,7
Asia 74,0 106,5 162,8 191,8 9,4 8,5 9,5 10,6
América Latina 30,5 11,5 18,2 21,2 19,5 6,8 11,1 11,6
Total 111,8 125,91 190,89 225,61 10,8 8,0 9,3 10,3

Fuente: Fan y Rao (2003); Fan y Saurkar (2006)

Cuadro 5: indices de crecimiento del gasto publico en investigacion agricola, 1981-2000

1976-81 1981-91 1991-2000
Africa subsahariana 0,94 1,02 -0,15
Asiay el Pacifico 7,98 4,67 3,35
América Latina y el Caribe 8,54 1,86 0,32
Asia occidental y Africa del Norte - 4,12 2,93
Ingresos altos 2,5 2,43 0,52

Fuente: Beintema y Elliott (2009).
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Figura 6: Asistencia oficial para el desarrollo (AOD) destinada a la agricultura, paises del CAD
y organismos multilaterales, 1971-2008
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Fuente: OCDE (2010)

1.3 Situaciones emergentes de escasez

¢lIndican las recientes alzas de precio un cambio mas radical en la capacidad de la agricultura
mundial de satisfacer un crecimiento de la demanda que parece no tener limites? Escasez es la
palabra clave en esta tercera interpretacion de las alzas de los precios de los alimentos. Asimismo,
es un término que aparece en un creciente nimero de publicaciones elaboradas por una gran
diversidad de observadores: académicos (Koning et al. 2008; Comité Permanente de Investigacion
Agricola 2011; Mclintyre et al. 2009; Evans 2010), centros de estudios (Brown 2011; Evans 2009),
bancos (Rabobank 2010; Schaffnit-Chatterjee 2009), organizaciones de la sociedad civil (Heinberg y
Bomford 2009) y organizaciones internacionales (FMI 2011). La cuestion es si la crisis alimentaria es
indicativa del fin de un extenso periodo de sobreproduccion estructural en los mercados agricolas
internacionales que se ha visto posibilitado por el uso masivo de recursos naturales baratos (p. €j.
petréleo, agua, biodiversidad, fosfato y tierra). En otras palabras, ¢ estamos viviendo el fin de un
periodo de crecimiento de la produccion agricola sin precedentes en la historia que se ha sustentado
en una estrategia semejante a la de la mineria?

En el marco de esta tercera interpretacion de por qué han aumentado los precios de los alimentos, el
término ‘escasez’ se utiliza en un sentido amplio para designar “no s6lo una escasez observada de
recursos naturales, sino también una dependencia percibida sobre recursos naturales y el temor de
su agotamiento global” (Passenier y Lak 2009). Se trata de un concepto social y no natural, “porque
la escasez depende del nivel de demanda” (Comité Permanente de Investigacion Agricola 2011); no
es que se carezca de suficientes recursos para satisfacer las necesidades humanas, sino que no hay
suficientes recursos para satisfacer la demanda humana.
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1.3.1 Una demanda ilimitada de productos agricolas

La demanda mundial de productos alimentarios basicos parece que no para de crecer; en el caso de
los cereales y los aceites vegetales, el crecimiento incluso se acelerd entre la década de 1990 y la de
2000 (véase el Cuadro 6). A menudo se ha destacado el crecimiento de la poblacion y los ingresos a
nivel mundial, especialmente en Asia, como la principal causa de esta dinamica, lo que convierte el
incremento de la demanda de productos alimenticios en una tendencia inevitable asociada con el
desarrollo y la prosperidad mundial.

Cuadro 6: indice de crecimiento del consumo mundial de cereales, aceites vegetales y harinas
de semillas oleaginosas, 1980-2009

1980-89 1990-99 2000-2009
Cereales 1,8 % 1,0% 1.8%
Aceites vegetales 4.9 % 4.5 % 52 %
Harinas de semillas 3,6 % 4,2 % 3.8%

oleaginosas
Fuente: datos del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (2011)

De hecho, junto con la urbanizacion, el aumento de los ingresos ha sido el principal impulsor del
cambio en el consumo de alimentos. Tal aumento ha ido acompafiado de una mayor preferencia por
productos pecuarios, el azlcar y el aceite vegetal (Kearney 2010). El consumo de productos
pecuarios ha registrado un incremento sustancial en los paises en vias de desarrollo desde la
década de 1960. El consumo de leche casi se ha duplicado, el consumo de carne se ha triplicado y el
consumo de huevos se ha quintuplicado en el mismo periodo (FAO 2010b). No obstante, este
crecimiento presenta una distribucién muy dispar. El crecimiento méas notable se ha producido en
Asia oriental y sudoriental. En China, el consumo per capita de carne, leche y huevos se incremento
cuatro, diez y ocho veces respectivamente.

Los desechos de los alimentos aumentaron simultdneamente con los ingresos y la urbanizacion. Se
estima que en el Reino Unido se desecha cerca de un tercio de los alimentos adquiridos por los
hogares (WRAP 2009). Hall et al. (2009) calcularon el contenido energético de todos los desechos de
los alimentos de Estados Unidos y demostraron que tales desechos per capita aumentaron en un

50 % entre 1974 y 2003, con lo cual llegaron a mas de 1 400 kcal por persona por dia. Los desechos
de los alimentos han aumentado de manera progresiva desde cerca de un 30 % de la oferta de
alimentos disponibles en 1974 hasta un 40 % en afios recientes (Hall et al. 2009).

La evolucién de la demanda mundial de productos alimentarios basicos durante los Ultimos diez afios
también se ha visto sacudida por un acontecimiento imprevisto que no guarda ninguna relacién con
el crecimiento de los ingresos y la poblacion a nivel mundial: el auge de los biocombustibles en los
Estados Unidos y la Unién Europea (véase el Cuadro 7). Si bien el uso de biomasa como fuente de
energia esta muy extendido entre los paises en desarrollo, la industria de los biocombustibles que
compite por los productos basicos agricolas se sustenta en enorme medida en economias
industrializadas y emergentes. Los mayores usuarios de biocombustibles son la Unién Europea, los
Estados Unidos y Brasil, mientras que China e India van camino a convertirse también en grandes
usuarios (Agencia Internacional de Energia 2010).

Cuadro 7: Produccion de biocombustibles (millones de litros)

1995-1997 2000-2002 2007-2009
EE.UU.
Etanol 4542 7 167 34 887
Biodiésel 0 29 2318
UE
Etanol 102 1034 4 889
Biodiésel 450 978 8 041
Brasil
Etanol 14 177 11 490 25 308
Biodiésel 0 0 957

Fuente: OCDE 2011
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En conjunto, Brasil y Estados Unidos producen mas del 75 % de la oferta mundial de etanol (Brasil
utiliza cafia de azUcar mientras que Estados Unidos utiliza maiz). La UE produce casi el 80 % del
biodiesel mundial y practicamente la mitad del biodiesel del mundo se produce sélo en Alemania a
partir de nabina (UNCTAD, 2006). La industria de biocombustibles utiliza hoy casi el 40 % de la
produccion de maiz de los EE.UU. y dos tercios de la produccion de aceites vegetales de la Unién
Europea.

Este espectacular desarrollo de la industria de biocombustibles ha sido posible Gnicamente gracias al
masivo apoyo publico a los biocombustibles: subvenciones, exenciones fiscales y uso obligatorio en
gasolinas. En 2009, el apoyo gubernamental a los biocombustibles llegé a los 8 000 millones de USD
en la UE y los EE.UU. (Agencia Internacional de Energia 2010). Este masivo apoyo publico a los
biocombustibles constituye la excepcion a la tendencia general de reducir la ayuda financiera a la
agricultura en los paises de la OCDE. De una forma bastante incoherente, la UE y los EE.UU. han
incrementado la demanda de productos basicos agricolas, incluidos los alimentos, a través de su
apoyo a la industria de los biocombustibles al mismo tiempo que han reducido su apoyo a la
produccion agricola, tanto en el &mbito local como en el marco de la asistencia oficial a los paises
pobres.

El auge de los biocombustibles tuvo una repercusion mas importante en la evolucién de la demanda
mundial de cereales y aceites vegetales. El Cuadro 8 presenta el indice de crecimiento del consumo
mundial de cereales y establece una distincién entre cereales destinados a piensos y cereales
destinados a otros usos. Todo apunta a que, después de una ralentizacion como consecuencia del
derrumbe de la Unién Soviética, la aceleracion del crecimiento del consumo mundial entre la década
de 1990 y la de 2000 fue impulsada por un mayor ritmo de crecimiento del uso de cereales
destinados tanto a piensos como a otros usos.

Cuadro 8: indice de crecimiento del consumo de cereales

1960-69 1970-79 1980-89 1990-99 2000-11

Consumo total 3,5 2,6 1,7 0,9 1,8
Consumo de pienso 4,5 2,5 15 0,4 11
No destinados a piensos (FSI) 2,4 2,7 1,9 1,3 2,2
No destinados a piensos menos utilizacion - - - - 1,4
para biocombustibles en los EE.UU.

Consumo total menos utilizacion para - - - - 1,3

biocombustibles en los EE.UU.

Fuente: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (2011); OCDE (2011) (uso de cereales para biocombustibles en
los EE.UU.)

No obstante, la aparente aceleracion del uso de piensos en la Ultima década esta mas relacionada
con una recuperacién del consumo de cereales destinados a este uso en la ex Unién Soviética
después de la década de 1990. Esto significa que, a pesar del auge de la demanda de carne en Asia,
el crecimiento del consumo de piensos fuera de la ex Unidén Soviética no se acelera sino que se esta
ralentizando. Por el contrario, existe una aceleracion real de los usos no alimentarios fomentada por
el desarrollo de los biocombustibles. Excluido el uso para biocombustibles, el indice de crecimiento
para usos no destinados a piensos es estable en comparacién con la década de 1990 y
notablemente inferior a su evolucion histdrica. Sin los biocombustibles, el indice de crecimiento del
consumo mundial de cereales equivaldria al 1,3 % en comparacion con el 1,8 % para los
biocombustibles.

El crecimiento del consumo de aceites vegetales y semillas oleaginosas ha mostrado una
sensibilidad al desarrollo de los biocombustibles incluso mayor que los cereales. El Cuadro 9 muestra
que la utilizacién de aceites vegetales para uso alimentario se ralentizé entre la década de 1990y la
de 2000 (paso6 de un 4,4 % anual a un 3,3 %), pero el uso industrial de aceites vegetales creci6
vertiginosamente, presionado por el auge de la industria europea de biocombustibles. Como
resultado de ello, la participacion del uso industrial en el consumo mundial de aceites vegetales
aumento6 del 11 % al 24 % entre 2000 y 2010.
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Cuadro 9: Aceites vegetales: indice de crecimiento del consumo mundial y participacion del
uso industrial en el consumo mundial

1990-99 2000-09
Consumo total 4,5 % 51%
+ Consumo de alimentos 4,4 % 3,3%
+ Consumo industrial 5,6 % 15,4 %
— Uso para la produccion de biocombustibles - 23,0%
— Otros usos industriales - 4,7 %
2000 2010
uso industrial en el consumo mundial 11 % 24 %

Fuente: Datos de produccién, abastecimiento y distribucién del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos; base de
datos Aglink de la OCDE

Dejando a un lado el auge de los biocombustibles durante la década de 2000, el crecimiento del
consumo mundial de cereales y aceites vegetales realmente se esta ralentizando. Con ello tampoco
se pretende minimizar el fenébmeno, sino explicar que la aceleracion real del crecimiento del consumo
mundial no es la consecuencia predecible e inevitable del desarrollo econémico mundial. Es el
resultado de unas politicas publicas aplicadas por los gobiernos de los Estados Unidos y la Unién
Europea; el resultado de una clara —y reversible— decisién politica.

Nuestras sociedades, dependientes de los combustibles fosiles, han crecido acostumbradas a limitar
sus demandas de biomasa a la provision de alimentos y poco més. En las sociedades
industrializadas, el uso de la tierra, exceptuando los bosques, para fines no alimentarios como por
ejemplo materiales de construccion (distintos de la madera), vestimenta o calefaccién es marginal.
Esta ausencia de usos no alimentarios de la tierra constituye un cambio radical con respecto a la
situacién imperante a lo largo de la historia de la humanidad. En la actualidad, el posible fin de las
reservas de combustibles fésiles o la necesidad de restringir su uso como resultado del cambio
climatico lleva a las sociedades industrializadas a un nuevo momento decisivo. Se puede considerar
a los biocombustibles como el primer paso significativo hacia el uso de recursos biolégicos (o
biomasa) para fines no alimentarios. Algunos autores afirman que el mundo se encuentra en una
transicion hacia la bioeconomia 0 a una economia de basada en la biologia (Langeveld et al. 2010),
gue generara un contexto radicalmente nuevo para los mercados de alimentos.

1.3.2 Larevolucion verde llega a su limite

Desde la década de los cincuenta, el crecimiento de la produccion agricola se ha sustentado
ampliamente en el crecimiento de los rendimientos por hectéarea (ha). Desde entonces, la superficie
total cultivada ha aumentado en forma bastante menor, desde 1,4 millones a 1,5 millones entre 1950
y 2005 (Mclntyre et al. 2009). No obstante, la produccién aumento a un ritmo sin precedentes en la
historia de la humanidad. Este crecimiento sustancial del rendimiento agricola tiene una estrecha
relaciéon con el mayor uso de insumos por hectarea, en especial el uso de fertilizantes sintéticos. La
Figura 7 demuestra que desde el afio 2000 el crecimiento de la produccién agricola ha ido muy a la
par con el mayor uso de fertilizantes nitrogenados. El mejoramiento genético de los cultivos ha
cumplido una funcién esencial en el crecimiento agricola, dado que ha ofrecido un flujo continuo de
nuevos cultivares para los agricultores.

Este modelo de crecimiento agricola, conocido como la ‘revolucién verde’, es hoy en dia objeto de
intensos debates. No es posible examinar adecuadamente las publicaciones existentes sobre dicho
tema en este documento. No obstante, las siguientes secciones destacan algunas de las tendencias
gue representan las poderosas limitaciones al futuro de este modelo destinado a elevar la
productividad agricola. Esta presentacion de las limitaciones actuales no considera los efectos
previstos del cambio climatico, que se espera que fortalezcan algunas de las tendencias ya
existentes hacia el agotamiento de recursos, en especial del aguaa.

A peticion del CFS, el HLPE elaborara para octubre de 2012 un informe sobre el cambio climatico y la
seguridad alimentaria.
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Cierre de la brecha de rendimientos experimentales

La preocupacion primordial es la evolucién del potencial de rendimiento de nuevos cultivares y la
brecha de rendimientos experimentales. Se define potencial de rendimiento como el rendimiento de
una variedad de cultivo cuando se cultiva en ambientes en los que esta adaptada, sin limitacion de
nutrientes ni agua, y donde las plagas y las enfermedades se encuentran eficazmente controladas.
La diferencia entre el potencial de rendimiento y el rendimiento real alcanzado por los agricultores
representa la brecha de rendimientos experimentales explotables.

Figura 7: indices de produccion agricola mundial, uso de fertilizantes nitrogenados y
superficie agricola mundial (100 = 1999-2001)
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Fuente: FAO (2011a)

Seguln Cassman et al (-(2003), “aun cuando la seleccion de conservacion continuamente identifica
nuevos cultivares con un potencial de rendimiento equivalente a variedades mas antiguas, no existe
un incremento en el potencial de rendimiento en si”. En otras palabras, las mejores variedades
cultivadas en las mejores condiciones hace 30 afios registraban un rendimiento equivalente al de las
mejores variedades cultivadas en las mejores condiciones hoy en dia. Esto significa que la mayor
parte del mejoramiento genético se ha destinado a contrarrestar la creciente presion sobre el medio
ambiente (en su mayoria presiones relativas a enfermedades e insectos).

A pesar de este potencial de rendimiento casi estancado de las nuevas variedades, los rendimientos
reales han experimentado un aumento creciente a nivel mundial. No obstante, los rendimientos
reales s6lo han mejorado como resultado de cambios en las condiciones de cultivo que han permitido
gue los productores reduzcan la brecha de rendimientos experimentales, no porque haya surgido una
variedad nueva cuyo potencial de rendimiento sea mas elevado. En la actualidad, los rendimientos
reales del arroz en China, India e Indonesia y del trigo en México estan llegando a casi el 80 % del
rendimiento potencial, nivel que Cassman et al. (2003) consideran que constituye un punto maximo
en la explotacién agricola (s6lo es posible obtener rendimientos superiores en situaciones mas
controladas). La situacién es especialmente grave para el arroz. En la actualidad, las tendencias de
rendimiento demuestran un estancamiento en diversas regiones de Asia, (Mclintyre et al. 2009).

38



Destruccién de los fundamentos ecoldgicos

La blsqueda de un crecimiento agricola constante también se ve directamente amenazada por el
agotamiento de muchos de los recursos que lo sustentan. Desde 1960 se ha abandonado un tercio
de las tierras agricolas del mundo porque se han degradado e inutilizado y se estima que afio a afio
se destruyen cerca de 10 millones de ha (Schade y Pimentel 2010). Es evidente que se ha producido
un exceso de extraccion de las aguas subterraneas, en especial en Oriente Medio y Africa del Norte,
donde el agua de riego se extrae de acuiferos fosiles. En vastas areas de China e India, los niveles
de agua subterranea estan disminuyendo a razén de tres metros por afio (Unidad de Estudios de
Perspectivas Mundiales (FAQO) y Departamento de Gestidon de Recursos Naturales y Medio Ambiente
(FAO) 2011). La salinizacion es otro de los factores que amenaza el futuro de la agricultura de
regadio. No obstante, las estimaciones sobre el area que probablemente se vera afectada por la
salinizacién varian ostensiblemente y oscilan entre un 10 % y un 50 % de las tierras de regadio.

Al igual que el resto de la economia, la agricultura se enfrenta a una probable escasez de petréleo y
gas natural en el futuro. Durante los ultimos 50 afios, el crecimiento agricola, y de manera més
general el suministro de alimentos, se ha sustentado fundamentalmente en el uso intensivo, tanto
directo como indirecto, de estos combustibles fésiles. Las estimaciones relativas al desempefio del
sistema agroalimentario son muy divergentes. Segun Heinberg y Bomford (2009), para producir cada
caloria de energia alimentaria, el sistema agroalimentario de EE.UU. utiliza mas de siete calorias, en
su mayoria provenientes de combustibles fésiles, y de ellas el 20 % se emplean en la agricultura, el
resto en otras etapas como el transporte y la transformacién. No hay duda pues de que la agricultura
consume bastantes mas calorias de las que genera. Se estima que el sistema alimentario britanico
registra el mismo bajo rendimiento (Lucas et al. 2006). Una gran parte de la energia utilizada en
explotaciones agricolas corresponde a fertilizantes, en especial, fertilizantes nitrogenados. En la
produccion de pan de trigo del Reino Unido, la mitad de la energia se destina a fertilizantes, el 90 %
de ellos fertilizantes nitrogenados (Woods et al. 2010).

El fosfato es otro insumo esencial que puede afrontar una grave situacion de agotamiento en los
afios venideros. La produccion agricola intensiva depende de los fertilizantes fosfatados derivados
del fosfato mineral. La extraccién mundial de fosfato natural se ha triplicado desde la Segunda
Guerra Mundial. Las reservas mundiales de fosfato mineral se concentran en un grupo limitado de
paises, incluidos China, Estados Unidos y Marruecos. El suministro de fertilizantes fosfatados se ve
amenazado por la reduccién de la reservas, aunque las estimaciones relativas a las existencias son
contradictorias. Algunos estudios plantean que de continuar los actuales niveles de extraccion, las
reservas se agotaran en un periodo de 50 a 100 afios (Cordell et al. 2009). Otros estudios hablan de
que el fosforo esta a punto de alcanzar su nivel maximo de explotacion (Dery y Anderson 2007).
Mientras tanto, otros argumentan que no es muy probable que se produzca un agotamiento en el
futuro cercano y que sélo se habra extraido entre 40 % y 60 % de los recursos actuales hacia fines
del presente siglo.

Contaminacion de los bienes comunes locales y mundiales

El uso de fertilizantes nitrogenados, junto con la fijacion a través del cultivo de leguminosas y el
esparcido de estiércol, constituyen una fuente de preocupacion dada su interferencia con el ciclo del
nitrégeno. Hoy en dia, las actividades humanas transforman mas nitrégeno de la atmdésfera en
formas reactivas que todos los procesos combinados de la tierra. Una gran parte del nitrato reactivo
termina en cursos de agua y zonas costeras, lo que a su vez contribuye a su eutrofizacion. En
regiones himedas, hasta un 30 % del aporte de nitrégeno a la agricultura se filtra hacia sistemas de
agua. Segun la primera Evaluacion europea del nitrégeno (Sutton et al. 2011), se estima que el costo
total de la contaminacion del agua y de la atmdésfera por nitrdgeno y sus consecuencias en
ecosistemas y en el cambio climéatico oscila entre 70 000 y 320 000 millones de EUR al afio, (es
decir, de 150 a 736 EUR por persona al afio), cifra que equivale a mas del doble de los beneficios
econdmicos derivados de la agricultura.

Rockstrom et al. 2009 identificaron una cantidad de variables ambientales (cambio climético,
acidificacion de los océanos, ozono estratosférico, ciclo biogeoquimico del nitrégeno y del fosforo,
cambio del sistema topogréfico y tasa de pérdida de biodiversidad) como ‘los limites planetarios’, es
decir, el limite dentro del cual se supone que la humanidad deberia ser capaz de operar en forma
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segura. Estos autores estimaron que la actual cantidad de N, eliminado de la atmésfera para uso
humano deberia reducirse a cerca de un 25 % de los niveles actuales.

En 2005, las emisiones de gases de efecto invernadero de la agricultura (principalmente de 6xido
nitroso derivado del uso de fertilizantes comerciales y de metano procedente de la produccion
ganadera y de arroz) representaron entre un 10 % y un 12 % de las emisiones mundiales. Esta
participacion en las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero aumenta hasta el 30 % si
se tienen en cuenta las emisiones de diéxido de carbono causadas por el cambio en el uso de la
tierra y la deforestacion (IPCC 2007). Este hecho convierte al sector agricola, incluyendo la
deforestacion y el cambio de uso en la tierra, en uno de los principales factores que contribuyen al
recalentamiento mundial, juntamente con la industria y en mayor medida que el transporte.

En las paginas anteriores, se ha afirmado que ninguno de estos factores por si solo explica la crisis,
ni siquiera cualquiera de las tres interpretaciones que analizan cuestiones a corto, medio y largo
plazo.

Por el contrario, es necesario que los gobiernos comprendan la interaccién de estos diversos
factores, y analicen de qué manera distintas circunstancias y vulnerabilidades podrian cambiar la
forma en que estos factores interactian dentro de contextos nacionales.

No obstante, antes de tratar el contexto de las politicas nacionales, se proponen una serie de
opciones en materia de politicas a nivel internacional para su examen.
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2 OPCIONES INTERNACIONALES EN MATERIA DE
POLITICAS PARA ABORDAR LA VOLATILIDAD DE LOS
PRECIOS

2.1 Construccion de una seguridad alimentaria orientada al
sistema comercial

Muchos paises de bajos ingresos y con déficit de alimentos (PBIDA) han perdido la confianza en la
capacidad del sistema internacional de comercio para garantizar la seguridad alimentaria. El origen
de su desconfianza surge de:

e la aplicacion arbitraria de limitaciones y prohibiciones a las exportaciones;

e el prolongado fracaso para lograr avances en el Programa de Doha de la OMC;

e la ausencia de un trato especial y diferenciado en los tratados de inversion o los acuerdos
comerciales bilaterales y regionales incluso entre paises en niveles muy distintos de
desarrollo;

e laincapacidad continuada para transformar la ayuda alimentaria en un instrumento que
atienda primero las necesidades de las poblaciones vulnerables en lugar de los paises
donantes;

e lafalta de financiacién de mecanismos disefiados para respaldar el acceso a las
importaciones de alimentos en los periodos en que los precios son elevados;

¢ la deficiente informacién sobre el estado real de las reservas mundiales de alimentos;

e |afalta de mecanismos institucionales que obliguen a las empresas comerciales a cumplir los
contratos de importaciones de alimentos;

o lafalta de garantias por parte de los exportadores que avalen la existencia de reservas
adecuadas para cumplir las obligaciones contractuales a corto plazo, antes de que madure la
siguiente cosecha.

Para el comercio mundial, el efecto mas duradero de la crisis de los precios de los alimentos ha sido
socavar lo que quedaba de las negociaciones de Doha. De forma creciente, el Programa de Doha
parece haberse convertido en un obstaculo para las reformas comerciales multilaterales que
actualmente parecen mas urgentes habida cuenta del aumento de los precios agricolas, las
restricciones de la oferta y el incremento de la volatilidad de los precios. Las Ultimas negociaciones
de Ginebra se han centrado, sin éxito hasta ahora, en lo que puede salvarse de las negociaciones
para poder mostrar algin resultado de los uUltimos diez afios. Algunos miembros de la OMC estan
preguntando directamente cdmo un programa acordado en 2001, que en si es una respuesta a un
programa elaborado inicialmente en 1986 y concluido en 1994, puede ofrecer respuestas a un mundo
que ha sufrido tantos cambios en todos estos afios transcurridos. Desde la Ronda Uruguay las
negociaciones agricolas se han concebido y llevado a cabo en un contexto de sobreproduccién
estructural. Dada esta situacion, los conflictos comerciales entre los paises exportadores han sido
sefialados como el principal problema que debe solucionarse. La meta era garantizar la igualdad de
competencia entre proveedores y el acceso a los mercados para los exportadores, no para los
importadores. Dicho de otro modo, las negociaciones de la OMC en materia de agricultura estaban
orientadas hacia los paises exportadores.

Las normas multilaterales son méas importantes que nunca. Los gobiernos deberian seguir
centrdndose en la construccién de un sistema transparente, responsable y basado en normas. Estas
normas deben integrar mejor la heterogeneidad de los paises y centrarse en las preocupaciones
relativas a las politicas publicas, incluida la seguridad alimentaria. Los mercados estan
profundamente integrados en regulaciones de todo tipo. Estas regulaciones deben evolucionar y
adaptarse a condiciones cambiantes. Cuando las principales causas de la inestabilidad de precios
tienen su origen en unas condiciones inciertas de la oferta interna, el comercio internacional
constituye un canal l6gico e importante para estabilizar los precios. Pero cuando los mercados
internacionales se vuelven inestables, es importante que los gobiernos intervengan de forma
conjunta para restaurar la confianza.
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Las medidas que habra que estudiar como normas de la OMC incluyen:

e Disciplinas impuestas a restricciones a las exportaciones (incluyendo la notificacién previa;
exenciones para exportaciones comerciales a PMA y para ayuda humanitaria; y estudio de
contingentes parecidos a los contingentes arancelarios establecidos por la Ronda Uruguay);

¢ Mecanismos de salvaguardia que ofrezcan una proteccioén eficaz ante el aumento repentino
de las importaciones;

e Flexibilidad para aumentar los aranceles de acuerdo con condiciones definidas con
anterioridad, con la posibilidad de incluir bandas de precios para cultivos vitales;

e Medidas para garantizar mejor que los operadores comerciales respeten las obligaciones
contractuales;

e Flexibilidad para proteger los sectores agricolas no comercializados que son vitales para la
seguridad alimentaria.

Un mercado abierto implica competencia entre consumidores ricos y pobres para acceder a los
alimentos. Es un mundo en el que el comportamiento de los consumidores ricos crea problemas a los
consumidores pobres de dos maneras. En primer lugar, los consumidores ricos son mas insensibles
a los aumentos de precios. Esto significa que en una situacion de escasez de alimentos, la
probabilidad de que su consumo disminuya es menor. De esta forma, la carga de la reduccién del
consumo se transfiere a los pobres, més sensibles al incremento de los precios. En segundo lugar,
los consumidores ricos generan nuevas demandas de productos agricolas que compiten
directamente con su utilizacién como alimentos y provocan un incremento todavia mayor de la
inelasticidad de los precios.

Durante los ultimos 20 afios, las opciones en materia de politicas propuestas a los paises pobres por
parte de la comunidad internacional para abordar el asi llamado ‘problema de volatilidad’ se han
centrado de forma sistematica, aparte de la liberalizaciéon de los mercados, en dos tipos de
soluciones:

- herramientas de gestién del riesgo basadas en el mercado;
- redes de seguridad social.

Las herramientas de gestion del riesgo tienen teéricamente la capacidad de adaptarse a la volatilidad
de los precios e incluso proteger a los pobres (ya sean familias o paises) de los efectos de la
volatilidad si se adoptan determinadas medidas para darles acceso a los mercados financieros. Esta
solucién ha sido activamente promovida y respaldada por diversos organismos de ayuda desde la
década de 1990. No obstante, se conocen pocos casos de éxito. Una evaluacion sistematica de los
diversos experimentos deberia ayudar a clarificar el debate relativo a la viabilidad de esta solucion.
Por otra parte, de nada servira si los precios internacionales muestran una tendencia al alza,
impulsados por una creciente competencia por parte de la demanda para usos no alimentarios en los
paises ricos. Ademas, este tipo de politicas incrementa de forma efectiva la importancia y el poder
del sector financiero, un hecho que ha suscitado crecientes preocupaciones durante las Ultimas
décadas.

En contraposicién a un contexto de competencia desleal entre paises ricos y pobres, las redes
internacionales de seguridad social parecen ser la soluciébn mas recomendable. Estas redes pueden
presentarse como una especie de compensacion de externalidades pecuniarias a nivel internacional
(la pobreza como externalidad negativa resultante de la competencia analizada). No obstante, las
redes internacionales de seguridad, con independencia de la forma que adopten, presentan dos
importantes deficiencias. En primer lugar, su financiacion depende de la voluntad de donantes
extranjeros. Esta perfectamente comprobado que los presupuestos de politicas de ayuda son
siempre los primeros en adaptarse a los cambios por presiones internas; la ayuda alimentaria
constituye tal vez el exponente mas desagradable de esta norma. En segundo lugar, las redes
internacionales de seguridad tienen problemas de ejecucién, con mecanismos de desembolso lentos
y una incapacidad para responder a tiempo ante la devastacion que provoca a corto plazo un
aumento repentino de los precios.

Para evitar la competencia desleal entre paises ricos y pobres, aislar el precio en los paises pobres
del precio pagado por los paises ricos ofrece una solucién mas eficaz que insistir en un Gnico
mercado mundial acompafiado de redes de seguridad internacionales, tal como se ha promovido en
los ultimos 20 afios. En la seccidn sobre politicas nacionales se volvera tratar este aspecto.
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2.2 Regulacion preventiva de la especulacion

Dados los costos de permitir un sistema que puede provocar un incremento excesivo de la volatilidad
de los precios, juntamente con la incapacidad del comercio desregulado de productos basicos para
gue los operadores de cobertura reduzcan los costos o demuestren de otra manera su utilidad en el
comercio de alimentos, cabe pensar que existe un motivo para trabajar con un enfoque de
precaucion para la utilizacion de transacciones de futuros sobre productos béasicos en un sistema
alimentario que satisfaga las necesidades humanas fundamentales.

Muchos gobiernos han expresado su descontento con ciertos aspectos de la reglamentacion vigente
en materia de mercados de productos basicos. Por ejemplo, la Organizacion Internacional de
Comisiones de Valores, a través de su Comité técnico, creé un Grupo de trabajo sobre futuros de
productos basicos en respuesta a la peticion del G8 para estudiar el funcionamiento de una serie de
mercados de futuros (especialmente el del petréleo). Mas recientemente, el G20 se ha centrado en
las preocupaciones de algunos gobiernos en relacién con el funcionamiento inadecuado de los
mercados, aunque todavia no se ha alcanzado ningun acuerdo. Entre los temas debatidos figuran:

. aumentar la transparencia al exigir la aprobacion y transaccién en bolsa de la mayor
parte de los contratos de productos basicos agricolas;
. dotar a los organismos gubernamentales de la autoridad y los medios para

reglamentar los derivados extrabursatiles. Con esta fiscalizacién se pretende frenar la
tentacion de los grandes inversores de manipular los mercados de productos

bésicos;
. restablecer fuertes limites a las posiciones;
. volver a implantar reglas que ayuden a distinguir a los operadores del mercado (los

que deseen comprar o vender productos basicos) de los especuladores.

El mercado de futuros desempefia una funcién excesivamente importante en la formacién de los
precios internacionales de los alimentos y en la seguridad alimentaria de demasiadas personas para
permitir que su regulacién se decida Unicamente en funcién de intereses financieros.

2.3 Coordinacion internacional de politicas de almacenamiento

Si un nivel bajo de existencias mundiales es una condicién necesaria para la volatilidad de los
precios (Gilbert 2010 y Tangerman 2011), en consecuencia un determinado nivel de existencias
mundiales podria ser una condicién suficiente para la estabilidad de los precios. Los gobiernos
podrian intervenir para organizar niveles minimos de almacenamiento. Los paises de la OCDE ya se
organizan de esta manera para las reservas de petrdleo dado que convienen en su importancia
estratégica. Los alimentos son incluso méas estratégicos, aunque parece que esté prohibido debatir
sobre la posibilidad de coordinar las existencias alimentarias. Creemos que es necesario retomar
urgentemente el debate de una forma pragmatica y prestando especial atencién a cuestiones
relacionadas con la seguridad alimentaria.

Durante las ultimas décadas, diversos factores contribuyeron a la ausencia de politicas para
promover la cooperacion internacional en el ambito de las existencias de alimentos. Economistas
como Brian Wright (1984, 2011) han demostrado la optimizacion del almacenamiento privado. Chris
Gilbert (2010) y otros autores han documentado solidamente el fracaso de las reservas de
estabilizacion internacionales. Sin embargo, estos argumentos son insuficientes para concluir que
determinada forma de cooperacion internacional en materia de reservas mundiales y seguridad
alimentaria resulta inconveniente e inviable. Por un lado, algunas de las hipétesis empleadas para
evaluar el efecto de bienestar del almacenamiento privado no resultan validas para paises en
desarrollo en los que la alimentacién constituye un elemento principal de los gastos en consumo y los
comerciantes privados no pueden protegerse de los riesgos relativos a los precios. Por otro lado, la
experiencia histdrica de las reservas de estabilizacion internacionales destinadas principalmente a
sostener precios no revela la forma de evitar repuntes de los precios. Ademas, las reservas de la
década de 1980 funcionaron en unas condiciones muy distintas a las predominantes en la actualidad.
Los cambios en el almacenamiento, el transporte y las tecnologias de la comunicacién, por ejemplo,
suponen una gran diferencia con respecto a entonces. Otra objecién que puede realizarse es que las
reservas interfieren con los mercados: reducen el incentivo del sector privado para mantener sus
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propias existencias. Es indiscutible que el costo de mantener reservas no resulta atractivo para las
empresas comerciales. Ademas, los motivos del sector privado para constituir reservas difieren
completamente de los intereses del sector puiblico. Una razén para constituir reservas publicas es
crear mayor transparencia; en cambio, los niveles de las reservas privadas se mantienen
deliberadamente en secreto.

¢ Qué tipo de cooperacion internacional podria organizarse para mantener un nivel minimo de
reservas mundiales destinadas a reducir la frecuencia de las alzas en los precios de los alimentos vy,
en ultimo término, la inseguridad alimentaria en paises pobres? Con seguridad, la primera medida
consiste en mejorar la informacion. La eliminacién de la mayoria de las existencias publicas en los
paises de la OCDE vy la privatizacién de casi todas las empresas comerciales del Estado han
concentrado la informacion relativa a las cantidades disponibles de un determinado producto basico y
su ubicacién en manos de un pufiado de empresas férreamente controladas que dependen del
secreto para poder operar con éxito. El Sistema de informacién sobre el mercado agricola (SISMA)
propuesto en el informe de las organizaciones internacionales para el G20 (FAO et al., 2011)
constituye una importante iniciativa para mejorar la situacion actual relativa a la informacion sobre
existencias. El SISMA propone la asociaciéon de empresas comerciales de forma voluntaria. En
realidad, la inseguridad alimentaria es un problema lo suficientemente grave como para merecer
algun tipo de presentacion obligatoria de informes relativos a las reservas, algo equivalente al
sistema de presentacion de informes creado en el sector bancario después de las crisis financieras.

La segunda medida deberia consistir en la organizacién préctica de un nivel minimo de reservas
mundiales. En tiempos recientes, los Estados Unidos y China han mantenido importantes reservas
para los mercados mundiales, aunque parece que su disposicién para seguir desempefiando esta
funcion ha desaparecido, en el caso de los Estados Unidos, o se ha reducido, en el caso de China.
La comunidad internacional afronta un problema de accién colectiva. ¢, Como se comparte la carga de
les reservas mundiales? No existe una solucién integral. En esta etapa s6lo pueden proponerse
principios rectores. Contrariamente a acuerdos internacionales del pasado, como por ejemplo el
Convenio internacional del trigo, que se disefiaron principalmente como instrumentos para paises
exportadores, la cooperacion internacional en el ambito de las reservas mundiales relacionadas con
la seguridad alimentaria deberia concebirse, en lo que respecta a derechos y obligaciones, desde la
perspectiva del consumidor. El objetivo no seria lograr que los precios oscilen dentro de un margen
preestablecido, sino evitar un encarecimiento de los alimentos mediante la distribucion de existencias
en el momento en que los precios empiecen a subir con fuerza. La Agencia Internacional de Energia
constituye tal vez un modelo que los gobiernos podrian tomar en consideraciéon para coordinar
politicas de almacenamiento.

2.4 Reservas alimentarias y el Programa Mundial de Alimentos

Algunos economistas y muchos gobiernos de paises donantes han criticado las existencias por
considerarlas demasiado costosas. Los donantes prefieren reservas en efectivo: el dinero no caduca.
Sin embargo, el dinero no es comestible ni garantiza el suministro en caso de escasez en los
mercados. Los costos de mantener una reserva deben compararse con los costos de las
intervenciones humanitarias, las cuales representan una de las formas mas ineficientes de canalizar
la ayuda al desarrollo, y con los elevados costos en padecimiento humano que el no hacer nada
conlleva. Como ocurre siempre, cuando una situacion alcanza el nivel de crisis ya se han perdido
vidas y en otras el dafio causado es irreversible (los lactantes y los nifios de corta edad que padecen
malnutricién pierden una capacidad cognitiva que jaméas podran recuperar). En el &mbito social, las
demandas a corto plazo para afrontar una emergencia alimentaria socavan las inversiones a largo
plazo que podrian ayudar a formar un sector agricola estable y rentable.

El Programa Mundial de Alimentos (PMA) se basa en el dinero como forma de adquirir la ayuda
alimentaria necesaria para cumplir su labor en los mercados. Mas aun, la mayor parte de su
financiacion se entrega una vez declarada la necesidad, haciendo ineludible la compra en el mercado
al contado, donde a menudo los precios son los mas elevados. La volatilidad excesiva e inesperada
limita la capacidad de este organismo de responder a las necesidades humanas. Para el PMA, el
incremento de los niveles maximos de los precios tiene el mismo efecto que los recortes
presupuestarios. En marzo de 2008, el PMA hizo un llamamiento extraordinario para hacer frente a
las fuertes alzas de precio de los alimentos y los combustibles: el nimero de personas que requerian
de su ayuda aumentaba rapidamente en tanto que su presupuesto en USD rendia cada vez menos
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en el mercado”. El efecto de la monetizacion de la ayuda alimentaria en los precios locales deberia
investigarse mas a fondo.

En 2008, el PMA llevé a cabo un programa regional de abastecimiento llamado Servicio de compra a
plazo (Forward Purchase Facility) en Africa oriental y austral®. El objetivo del sistema es reducir el
plazo de entrega. Entre las ventajas del sistema se cuentan ahorros en los costos al tener cierto
control sobre cuando comprar y comprar a granel; menores tiempos de entrega dado que los
alimentos ya se encuentran en la regién; un suministro méas preciso debido al menor tiempo entre la
solicitud y la entrega; y una mayor flexibilidad. EI PMA identifica una serie de limitaciones, muchas de
las cuales podrian ser subsanadas por los donantes. En este grupo se cuentan la financiacién para
ampliar el programa piloto; la eliminacién a las restricciones que los donantes imponen a la ayuda
alimentaria; y, principalmente, el aumento en la disponibilidad de financiacién anticipada disponible.

2.5 Contencion del crecimiento de la demanda de productos
agricolas de los paises desarrollados

Si se toman en serio las posibles consecuencias de la tercera interpretacion de la actual alza de
precios de los alimentos, entonces la demanda mundial de alimentos también debe ser sometida a
intervenciones en materia de politicas. Los mismos paises que abogan por una significativa
liberalizacién de los mercados en los debates internacionales sobre el comercio mundial (Estados
Unidos, Canada y Brasil) son también usuarios de biocombustibles (y en algunos casos los
subvencionan). En ausencia de algin mecanismo que permita limitar la demanda del sector
energético cuando la oferta es escasa, tal como ha sucedido, resulta dificil entender por qué un pais
en desarrollo deberia aumentar su dependencia de los mercados internacionales. Dichos mercados
no solo proveen una nueva oferta, sino que también incorporan nuevas formas de competencia para
los escasos recursos mediante una nueva demanda.

Frente a un aumento de la oferta con una cantidad cada vez mayor de restricciones, la demanda
parece no tener limites. Es mas, siempre ha sido vista como una variable exégena que no puede
siquiera cuestionarse. De hecho, algunos informes prevén que, en 2050, el consumo habra crecido
en un 70 % o incluso se habra duplicado. La conclusion inmediata es que la produccion debera
aumentar en la misma cuantia y con idéntico ritmo. Sin embargo, diversos autores insisten en que
ello no sera posible (Schade y Pimentel 2010). La contencién de la demanda de alimentos debe
integrarse como un objetivo de las politicas publicas de los paises desarrollados.

A pesar de cierta polémica inicial, hoy en dia casi nadie pone en duda el hecho de que la produccion
de biocombustibles haya sido un factor importante en las alzas recientemente experimentadas por
los precios de los alimentos (FAO 2008; Mitchell 2008; y OCDE 2008). De hecho, limitar el uso de
alimentos para producir biocombustibles constituye el primer objetivo para lograr contener la
demanda. Se deberia abandonar la incorporacién obligatoria de los biocombustibles a los
combustibles liquidos, asi como el apoyo financiero. En el futuro podria ser necesario adoptar
medidas mas enérgicas. Diversos estudios indican que si se toma en consideracion el aumento tanto
del precio del petréleo como de las economias de escala, la produccion de biocombustibles pronto
sera competitiva sin ayudas publicas. Los impuestos sobre biocombustibles podrian convertirse
entonces en una solucién necesaria para mantener un minimo de estabilidad en el mercado
internacional de alimentos.

También deberia cuestionarse el consumo de productos pecuarios. La mejora de la ingesta de
nutrientes deberia quedar integrada como un objetivo de las politicas publicas y vinculadas a los
costos de gestionar los graves desafios a la salud publica que plantea el aumento rapido de los
niveles de sobrepeso y obesidad. La importante expansién en la elaboracién de productos de origen
animal también plantea cuestiones dado que algunos costos asociados no se encuentran
internalizados en los precios, y la produccién carnica industrial genera una demanda importante de
existencias de cereales y reservas de agua dulce. Ademas, la industria ganadera contribuye de forma
considerable a la emision de gases de efecto invernadero. Segun Pelletier y Tyedmers (2010), que
utilizaron las proyecciones de la FAO, en 2050 el sector ganadero “podria llegar a ocupar o incluso
sobrepasar ampliamente la mayor parte del espacio operativo seguro de la humanidad, de acuerdo
con las mejores estimaciones actuales”.

* http://www.wfp.org/node/7904
® http://home.wfp.org/stellent/groups/public/documents/resources/wfp202623.pdf
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2.6 Reorientacion de las inversiones publicas paralograr
seguridad alimentaria a largo plazo

Tal como se insisti6 en el Informe sobre el desarrollo mundial de 2008 (Banco Mundial 2007), la
inversién agricola resulta una necesidad imperiosa. El informe defendia el papel fundamental de la
agricultura en la mitigacion de la pobreza. Desde la publicacion de dicho documento, las recurrentes
alzas en los precios de los alimentos han demostrado que las inversiones agricolas también son
necesarias para garantizar la seguridad alimentaria mundial.

No obstante, es un error considerar el crecimiento de la produccién mundial como la prioridad
principal. La produccion agricola mundial ya esta creciendo a un ritmo constante. Como
consecuencia de la ralentizacion del crecimiento de la poblacién mundial, en la actualidad la tasa de
crecimiento de la produccién mundial per capita de alimentos es la mayor que se ha registrado en los
ultimos 50 afios (1,3 % anual). Asi pues, no hay necesidad de incentivar el crecimiento agricola,
aungue resulta urgente encauzar este crecimiento hacia la senda de la seguridad alimentaria a largo
plazo.

Una nueva oleada de inversiones que ignore las preocupaciones a largo plazo, sélo lograra empeorar
los problemas existentes. Recientemente, el aumento considerable de los precios en los mercados
mundiales, la incertidumbre acerca del abastecimiento futuro y los mandatos publicos de aumentar el
consumo de biocombustibles han animado a varios paises ricos importadores netos de alimentos y a
inversores privados a adquirir o arrendar tierras en los paises en desarrollo. Sin lugar a dudas, esta
oleada de inversiones podria dar lugar a una nueva fase de crecimiento de la agricultura. Este es el
objetivo de la Declaracion de Maputo de 2003, el plan de Africa de crecimiento agricola para la
seguridad alimentaria (CAADP).

No obstante, también es probable que, debido a que la produccion agricola genera numerosas
externalidades negativas, este mismo aumento de las inversiones genere problemas sociales,
ambientales y de seguridad alimentaria. Para evitar que esto ocurra, los gobiernos deben mejorar la
gobernanza de la inversion extranjera en agricultura con el fin de proteger los intereses de los
productores locales, salvaguardar los recursos naturales y garantizar el acceso a los alimentos®.
Dado que en la agricultura los periodos de escasez en la inversion suelen alternarse de forma ciclica
con periodos de exceso, seria conveniente contar con alguin grado de coordinacién mundial. Aclarar
las reglas de inversion puede ser parte de la solucién, pero resulta insuficiente. De ahi que la
inversién publica deba ayudar a resolver el problema.

Por consiguiente, es extremadamente necesario contar con nuevas inversiones publicas, aunque
éstas deberan destinarse a una transicion hacia modelos de produccion mas sostenibles. Los
gobiernos deben comprometerse a mitigar la pobreza, incrementar la resistencia a las perturbaciones
y financiar el costo de la transicidn hacia sistemas de produccién ecoldgicos. Una agricultura y unos
sistemas alimentarios basados en elevados niveles de conocimientos, incluyendo conocimientos
tradicionales, permitiran incrementar tanto la producciéon como las eficiencias (de Schutter 2010a; de
Schutter 2010b; Swaminathan 2010; PNUMA-UNCTAD 2008; FAO 2011b). Esto exigira inversiones
por parte de donantes bilaterales y la utilizacién de iniciativas multilaterales tales como el Programa
mundial de agricultura y seguridad alimentaria. La investigacion y la innovacién agricolas deberian
ser reforzadas y apoyadas a través de los sistemas nacionales de investigacion agricola y el Grupo
consultivo para la investigacién agricola internacional (GCIAL).

Existen algunos modelos de sistemas agricolas que responden a las crecientes limitaciones
ecologicas. La intensificacion sostenible de la produccién de cultivos, propugnada por la FAO
(2011b), pretende lograr este objetivo mediante la integraciéon de cuatro dimensiones:

— Mejora de la utilizacion de recursos, incluidos los recursos genéticos y el agua, agricultura de
conservacion y gestion integrada de los nutrientes.

6 Actualmente, el HLPE, a peticion del CFS, esta elaborando un informe sobre el régimen de tenencia de tierras
y las inversiones internacionales en agricultura, que se publicara en octubre de 2011.
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—Mejora de la proteccion sostenible de cultivos mediante el manejo integrado de plagas (MIP), y
minimizacién de los problemas de plagas, el uso indebido de plaguicidas y la contaminacion del
medio ambiente.

—Gestidn y valorizacion de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos.
—Incremento de la productividad y la diversificacion dentro de la cadena de valor.

Este enfoque debe ampliarse a todos los sistemas alimentarios, incluyendo la produccion ganadera.
Resulta fundamental centrarse en la reduccién de pérdidas de alimentos y residuos (FAO 2011d).
Los gobiernos deberian examinar la labor en el ambito de la agroecologia y algunas de las formas
alternativas de entender los costos y beneficios de las inversiones en distintos modelos de agricultura
(PNUMA-UNCTAD 2008; Pretty, 2006; Mcintyre, et al. 2009; Swaminathan 2010). Dada la escasa
utilizacién de insumos agricolas, la agroecologia se adapta perfectamente a los agricultores pobres
gue no disponen de acceso a mercados de insumos y crédito (de Schutter 2010b). Mediante la
diversificacion de la produccion dentro de la explotacion agricola, la agroecologia también incrementa
la resistencia ante perturbaciones bioldgicas, climéticas y econémicas (Power 2000).

No obstante, ninguna tecnologia deberia ser ignorada en la medida en que contribuya a la mitigacion
de la pobreza, el aumento de la resiliencia y a una transicién hacia una agricultura ecolégica. Los
conocimientos derivados de la genética moderna no tienen que estar necesariamente en desacuerdo
con sistemas agricolas basados en principios ecolégicos. Seria recomendable promover la simbiosis
entre diferentes enfoques.

Ademas del desarrollo de la investigacion, las inversiones publicas deberian centrarse en bienes
publicos (carreteras, educacion, sanidad, conocimientos o sistemas de semillas) en lugar de bienes
privados (subvencion directa de fertilizantes y semillas). Asimismo, los fondos publicos deberian
ayudar a financiar los costos de transicioén asociados con el cambio a la agricultura ecolégica. Estos
costos incluyen (Pretty 2008):

- El aprendizaje, incluyendo la posibilidad de cometer errores y aprender de ellos;

- Nuevas inversiones (por ejemplo, en la repoblacion de zonas de amortiguadores naturales de
reservas de depredadores y plantas hospedantes silvestres; arboles; dispositivos de
conservacion del agua y el suelo; y equipos de almacenamiento de estiércol);

- Reduccién de los rendimientos durante la conversion de ecosistemas agricolas
industrializados.

En dltima instancia, las politicas publicas deberian apoyar procesos participativos. La revolucion
verde se centrd en los productos basicos y se basé en el trabajo en laboratorio. En la actualidad, se
necesita integrar la gestion de recursos naturales y llevar a cabo estudios con familias agricolas
marginales y de escasos recursos (Kesavan y Swaminathan 2008).

Posteriormente, estos cambios en las politicas deberian complementarse con politicas publicas que
comiencen a internalizar las externalidades (positivas o negativas) de sistemas de produccion
agricolas en un entorno de fijacion de precios méas adecuado y dentro de los precios de productos
bésicos. Las externalidades negativas todavia no se toman en consideracion en las negociaciones en
materia de comercio agricola aunque no hay duda de que deberian ser tratadas como subvenciones
(véanse OCDE 2005; Valsecchi et al. 2007).

Los incrementos actuales de los precios de los alimentos constituyen una oportunidad para los
paises desarrollados en los cuales los consumidores apenas notan el cambio. En los paises
desarrollados, el aumento de los precios ofrece una oportunidad a las politicas publicas para por lo
menos iniciar este proceso de internalizar lo que en la actualidad son los costos conocidos de la
agricultura industrial. Los impuestos sobre fertilizantes o piensos en zonas afectadas por la
contaminacion por nitrégeno, y una regulacién mas estricta de las aplicaciones de plaguicidas, son
algunos de los instrumentos que deben analizarse. Su seleccién deberia realizarse a partir de una
evaluacion comparativa de sus costos de aplicacion, seguimiento e informacién. Una mejora en la
contabilizacion de los diversos costos de la agricultura industrial contribuira a garantizar que el
agronegocio pague su parte en los costos de su modelo de agricultura, permitiendo al mismo tiempo
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a las eficiencias econémicas y ecolégicas de pequefios productores asegurar unos beneficios mas
justos. No obstante, sin un acuerdo internacional sobre estos esfuerzos, es imposible que prosperen
las iniciativas nacionales debido a las actuales normas comerciales, que permiten un margen muy
limitado para la contabilidad de costos totales sin perder la ventaja competitiva.
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3 ORIGENES Y TRANSMISION DE LA VOLATILIDAD DE
LOS PRECIOS DE LOS ALIMENTOS, Y SUS
CONSECUENCIAS EN LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

3.1 Lavolatilidad de precios derivada de fuentes internas también
constituye un problema permanente en muchos paises pobres

Segun Galtier (2009), en los paises en desarrollo la volatilidad surge de dos fuentes principales: la
volatilidad importada desde los mercados mundiales y las fuentes internas de volatilidad. Los
estudios realizados con anterioridad a las recientes alzas de precios sugieren que, en los paises en
desarrollo, las fluctuaciones en los precios internacionales dan cuenta de una porcién muy pequefia
de la variabilidad de precios internos. Ello significa que las causas de la volatilidad interna son
fundamentalmente enddgenas (Byerlee et al. 2005).

La volatilidad externa influye sélo en la medida en que un pais dependa del comercio internacional y
permita que los precios internacionales se transmitan a su mercado interno. La volatilidad interna se
da con mucho mayor frecuencia en paises sin litoral, en paises cuyos costos de transporte interno y
comercializacion son elevados (situacion muy comun en el Africa Subsahariana) y en el caso de
alimentos basicos que no se comercializan en el mercado internacional, puesto que no se cuenta con
el efecto potencialmente estabilizador de las importaciones o las exportaciones. En consecuencia, en
estos paises las fuentes de volatilidad son mayormente internas.

Daviron et al. (2008) estudiaron el modelo de transmision de las fluctuaciones de los precios
internacionales hacia los precios de los mercados nacionales en cuatro paises de Africa (Senegal,
Mali, Niger y Madagascar) antes de la crisis de alimentos. En su andlisis se constaté que la dinamica
de los mercados respecto de los granos secundarios (mijo y sorgo) en el Sahel no guarda ninguna
relacién con los precios internacionales de los alimentos. No obstante, los precios al consumidor de
los granos secundarios producidos localmente mostraron una inestabilidad mucho mayor que los
precios al consumidor del arroz importado, a pesar de encontrarse por debajo de los precios
internacionales, lo cual refleja las condiciones de la oferta interna y la debilidad de los mercados
(véase la Figura 8). De hecho, antes de las actuales fluctuaciones de los precios internacionales,
estos paises se apoyaban en los mercados internacionales como forma de estabilizar los precios al
consumidor.
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Figura 8: Niger, precios al consumidor del arroz importado y el maiz y mijo producidos
localmente, y precios al productor del mijo

600

—+—Arroz importado: Precio al consumidor (Niamey

—=—Mijo local: Precio al consumidor (Niamey)

Maiz local: Precio al consumidor (Niamey)

=>=Mijo local: Precio al productor (Maradi)
400 2 ¢

Fuente: Daviron et al. (2008)

En Addis Abeba, entre 1996 y 2003 -periodo en el cual el precio internacional del maiz gozaba de
relativa estabilidad- el precio al por mayor fluctuaba entre 50 USD y 250 USD por tonelada métrica
(Byerlee et al. 2005). Los consumidores de Africa austral (Malawi, Mozambique y Zambia) también se
han visto afectados por las fuertes variaciones en los precios al por menor del maiz blanco entre
1994 y 2004.

Las fuentes internas de volatilidad no se circunscriben Gnicamente al continente africano. Hazel et al.
(2005) compararon la volatilidad de los precios internacionales y de los productores de trigo y maiz
en los paises en desarrollo importadores entre 1971 y 2003. Tanto Bolivia como Brasil y México
presentan coeficientes de variacion para el maiz y el trigo por encima del 65 %, lo cual contrasta con
los respectivos 23 % y 29 % registrados en los mercados internacionales.

Sélo en Asia los precios mostraron mayor estabilidad, con coeficientes de variacion del 8 % para el
trigo en India (Hazel et al. 2005), y el 5 % para el precio de los productores de arroz en Viet Nam
(Minot et al. 2000); y coeficientes de variacion del precio del arroz al por mayor en seis paises de
Asia, los cuales fluctian entre el 12 % en Bangladesh y el 25 % en Filipinas.

A los factores naturales que acenttan la volatilidad de los precios en los paises en desarrollo se
suman los altos costos y el riesgo de los sistemas de comercializacion (los cuales se vuelven aun
mas arriesgados debido a las erraticas politicas gubernamentales que desincentivan la acumulacion
privada de existencias y las inversiones destinadas a reducir costos en las infraestructuras de
comercializacién). Son varias las condiciones estructurales presentes en estos mercados que
contribuyen a mantener los altos niveles de costos y volatilidad. Los mercados de estos paises
tienden a ser muy débiles, dado que los agricultores sélo venden una porcion minima de su
produccion, la cual se destina fundamentalmente al autoabastecimiento. Por ejemplo, los agricultores
de Burkina Faso s6lo venden de un 10 % a un 20 % de su produccion de cereales, principalmente
durante la cosecha (Brown et al. 2009).

Cuando la produccién cae, los agricultores restringen sus ventas mas de lo que reducen la
produccion; de modo inverso, cuando la produccién crece, los agricultores incrementan sus ventas
mas de lo que aumentan la produccion. El caracter inelastico de la demanda de alimentos asocia
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esta gran variabilidad de excedentes de alimentos no comercializables disponibles en el mercado a
una gran volatilidad de los precios. Ademas de la debilidad de los mercados, la demanda y la oferta
varian debido a que muchos agricultores que son vendedores netos en afios normales o
considerados buenos se tornan compradores netos en afios de escasez. Esta inestabilidad de la
demanda y la oferta, junto con las precarias infraestructuras de comercializacion, la fragilidad de las
instituciones y la falta de informacién de mercado para la mayoria de los actores amplifica la
volatilidad de los precios internos. Mas aln, la estructura de la mayoria de los mercados urbanos del
Africa subsahariana donde se comercializan productos agricolas tiende a estar dominada por unos
cuantos operadores de importancia cuya gran capacidad importadora les permite financiar una parte
sustancial de la acumulacion interna y la importacion de cereales, ademas de controlar las escasas
actividades de almacenamiento comercial existentes.

Ademas de las variaciones en la produccién interna derivadas de perturbaciones naturales y
climaticas y del bajo rendimiento de los mercados agricolas internos, la existencia de politicas
gubernamentales inadecuadas aumenta la volatilidad de los precios internos en los paises en
desarrollo. En muchos casos, las intervenciones gubernamentales desincentivan la acumulacion
privada de existencias y las inversiones en infraestructura que podrian ayudar a estabilizar los
mercados internos. Como ejemplos de politicas inadecuadas cabe mencionar politicas comerciales
inestables, intervenciones impredecibles por parte del gobierno y las practicas locales de adquisicion
y distribucién de alimentos en los mercados de productos alimentarios por parte de ONG.

La inestabilidad macroeconémica también contribuye a desestabilizar los precios de los alimentos.
Ello se hizo mas evidente en las décadas de 1980 y 1990 en aquellos paises latinoamericanos
afectados por perturbaciones macroeconémicas en forma, sobre todo, de bruscas devaluaciones de
los tipos de cambio y una alta inflacién interna. Esta situacion ya no es tan frecuente, aunque algunos
paises si debieron afrontar importantes alzas en el indice de precios de consumo (IPC) general y el
de alimentos. Como ejemplo se puede citar a Etiopia, donde dos factores de politica
macroeconémica exacerbaron la situacion de precios de los alimentos en 2007-2008. Durante el
periodo 2005-2007, la oferta de dinero superé el crecimiento general de Etiopia, lo cual derivé en una
inflacion nominal general (Banco Mundial 2007). A comienzos de 2008, el gobierno se vio enfrentado
a un déficit en la balanza de pagos como consecuencia del alza brusca en las facturas del subsidio a
los combustibles. Para combatir este problema, el banco central inicié un proceso de racionamiento
de divisas que impidi6 las importaciones del sector privado. Como resultado, los precios internos
sobrepasaron ampliamente el nivel de paridad de las importaciones. Cabe destacar el hecho de que
los precios internos comenzaron a subir con anterioridad a la crisis mundial de alimentos, no se
ajustaron a los precios mundiales durante la crisis mundial de alimentos y comenzaron a aumentar
fuertemente mucho después del desplome de los precios internacionales. Los consumidores pobres
debieron sufrir esta perturbacién en los precios durante casi dos afios.

En resumen, es posible afirmar que, durante los afios 90 y la primera mitad de la década de 2000 —
momento en que las fluctuaciones de los precios internacionales de los alimentos eran limitadas— en
muchos paises en desarrollo los precios para productos alimenticios locales experimentaron una
volatilidad elevada procedente de fuentes internas. Sin embargo, para los consumidores urbanos, la
importacion de alimentos actuaba como una especie de seguro que ofrecia la seguridad y la
estabilidad que habian perdido con las sucesivas alzas de los precios internacionales ocurridas
recientemente.

3.2 Lavolatilidad internacional de precios se ha transmitido de
forma desigual a los mercados nacionales de los paises en
desarrollo

Si bien el incremento en los precios de los alimentos en los mercados internacionales representa una
seria amenaza para los grupos vulnerables de los paises en desarrollo, el efecto de la crisis
alimentaria internacional en la pobreza y la seguridad alimentaria esta determinado por la inflacion y
la volatilidad de los precios alimentarios en el mercado interno (Mousseau 2009). Las consecuencias
de la volatilidad de los precios internacionales de los alimentos en la seguridad alimentaria pueden
variar ostensiblemente tanto entre paises como en el interior de ellos dependiendo del grado de
transmision de las subidas de los precios mundiales de los alimentos a los mercados internos.

51



Dawe (2008) analizé la transmision de los aumentos de 2007/08 en los precios internacionales del
arroz rice a los mercados internos de siete grandes paises de Asia (véase el Cuadro 10). El autor
utilizé el método simple de las variaciones acumuladas en el precio internacional y nacional real del
arroz entre el cuarto trimestre de 2003 y el cuarto trimestre de 2007, es decir, antes de que el alza de
precios llegara a su fin. Los resultados indican que el incremento del precio real del arroz en el
mercado interno representa apenas el 5 % del aumento del precio real mundial del de este producto
en Filipinas en contraste con el 63 % en China.

Cuadro 10: Variacién porcentual acumulada de los precios reales, del tercer trimestre de 2003
al cuarto trimestre de 2007

Pais Precio mundial Precio mundial en Incremento del Transferencia
(USD) moneda local precio local en (%) = 3/1
moneda local

Bangladesh 56 55 24 43

China 48 34 30 63

India 56 25 5 9

Indonesia 56 36 23 41

Filipinas 56 10 3 5

Tailandia 56 30 30 54

Viet Nam 39 25 3 8

Notas: La informacién sobre China compara los afios 2003 y 2007; la informacion sobre Vietnam compara los afios 2003 y
2006 (anual)
Fuente: Cuadro extraido de Dawe (2008)

Los porcentajes de transmisidn sirvieron para clasificar estos siete paises en dos grupos. El primero
de ellos (India, Bangladesh, Indonesia, Filipinas, y Viet Nam) incluye paises considerados
“estabilizadores” pues el aumento de los precios internos corresponde a menos de la mitad del alza
de precios en el mercado mundial. Dichos paises utilizan instrumentos de politica tales como
existencias, adquisiciones, distribucion y restricciones comerciales impuestas por el Estado a fin de
salvaguardar a los precios nacionales de eventuales aumentos en los precios de los mercados
internacionales. En el segundo grupo, las variaciones en los precios internacionales se reflejan en
sus mercados internos. Tal es el caso de China y Tailandia, donde el porcentaje de transmision
sobrepasa la mitad de las alzas de los precios internacionales. Si bien en estos paises se recurrié a
las existencias y a las adquisiciones, también se permitié que los precios internos reflejaran los
cambios experimentados por los precios internacionales. El resultado en el caso de China resulta
sorprendente si se considera la politica comercial impulsada por el pais (OCDE 2009). Asi, se
observa una mayor presion inflacionaria dentro del pais en lugar de una transmisién real del aumento
de precios internacionales.

Blein y Longo (2009), después de examinar una serie de estudios sobre la transmision de los precios
internacionales del arroz y el maiz a los mercados internos durante el alza de 2007/08, llegaron a la
conclusién de que la mayoria de los mercados internos se han visto menos afectados por las crisis
de los precios internacionales, aunque la situacion varia segun el pais y la region. Por ejemplo, la
transmision de precios en Darfur es elevada, lo cual tiene sentido por cuanto se trata de una region
fuertemente dependiente de las importaciones y porque el gobierno de Sudan no ha puesto en
marcha medidas para controlar la transmision de precios (FAO 2011c). En aquellas areas del Africa
subsahariana donde los precios nacionales e internacionales se mueven a la par, aproximadamente
un 54 % del alza de los precios internacionales, por término medio, se transmite al mercado interno;
en cambio, a los mercados internos de Asia se traspaso por término medio un tercio del aumento real
del precio internacional del arroz. Se detecté una fuerte transmision del precio del arroz en Senegal,
el cual depende de las importaciones de arroz provenientes de Asia para satisfacer mas del 83 % de
sus necesidades de consumo interno (Blein et al. 2009).

Minot (2010) estudi6 las tendencias de los precios de los alimentos en el Africa subsahariana durante
el periodo 2007-2008, pudiendo establecer un alza por término medio del 63 % —en ddlares de
EE.UU.— en 83 precios de alimentos en doce paises de Africa entre junio de 2007 y junio de 2008.
En promedio, esta alza correspondié a un 71 % del aumento de precio de dichos productos en los
mercados internacionales. La mayor transmision de variaciones de precios internacionales hacia los
mercados nacionales tuvo lugar en Malawi y Etiopia, donde los precios internos subieron mas que los
precios internacionales debido a factores de politica interna y a fuertes cambios en la produccion. Las
menores alzas de precio se observaron en Sudafrica, Ghana y Camerudn, con registros entre el 25 %
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y el 39 % del aumento de precios a escala mundial. Entre los alimentos basicos, la transmisién de
precios internacionales a los mercados internos de los doce paises africanos registré su mayor nivel
en los casos del trigo (111 %) y el maiz (112 %). La cifra correspondiente al arroz fue de soélo el

41 %, como resultado de una mayor presencia de paises de Africa oriental y meridional en la
muestra, puesto que en ellos el arroz tiene menor participacion en la composicion total del consumo
que en los paises de Africa occidental. De hecho, el estudio de las pautas de transmision por pais y
por alimento basico revela que las alzas internas del precio del arroz en Senegal representaron en
promedio un 87 % del aumento de los precios internacionales en contraste con el 35 % en
Mozambique.

En otra publicacién, Minot (2011) analizé la volatilidad de los precios de los cereales’ en el Africa
subsahariana y los mercados mundiales, de junio de 2007 a junio de 2008, mediante el uso de
coeficientes de variacion (véase el Cuadro 11). La volatilidad de los precios internos del maiz y el
trigo de produccién local ® es ligeramente mas elevada que la volatilidad observada en los precios
mundiales. Unicamente el arroz de produccion local muestra una volatilidad inferior en Africa que los
precios del arroz en los mercados mundiales. Los coeficientes de variacién de los precios de paridad
de las importaciones son inferiores que las que presentan los precios internacionales del maiz, el
trigo y el arroz, lo que confirma que la mayoria de los precios en los paises en desarrollo muestran
una transmision incompleta de las variaciones de los precios internacionales a los precios locales.
Este caracter incompleto de la transmisién constituye principalmente un reflejo de las medidas de
politicas encaminadas a aislar los mercados locales de las variaciones en los precios mundiales. La
variacién en el precio de paridad parece ser inferior a la variacién observada en los precios del maiz
y el trigo de produccién local; en cambio, la variacién en el precio del arroz de produccién local
parece mas estable que el arroz importado.

Cuadro 11: Precios de los cereales en Africa: Comparacién de la volatilidad de los precios

Media Desviacién Coeficiente de Coeficiente de variacion
(USD/tonelada) estandar variacion del precio de paridad de
las importaciones
Precios mundiales

Maiz 121 39 33 % 18 %
Arroz 210 88 42 % 28 %
Trigo 167 61 36 % 23 %
Precio interno en el Africa subsahariana

Maiz 180 68 38 %

Arroz 477 105 22 %

Trigo 261 99 38 %

Fuente: Minot (2011)

Un reciente estudio del UNICEF (Ortiz et al. 2011) muestra que, a pesar de que el alza tardé en llegar
a ciertos continentes (Africa y América Latina), una parte importante del aumento en los precios
internacionales registrado en 2007/08 se transmitid a los precios internos®. Mas aun, los indices de
precios nacionales parecen no haber descendido tan rapido como los precios internacionales con
posterioridad a julio de 2008. Por el contrario, en varios continentes los precios internos volvieron a
aumentar apenas los precios internacionales recuperaron su tendencia al alza. Por lo tanto, la
transmision de precios a los mercados internos solo ha actuado en sentido negativo durante la crisis.
Al comenzar la caida de los precios internacionales, una serie de mecanismos impidié que esta
bajada beneficiara en su totalidad a los paises en desarrollo.

Al comparar los paises segun su nivel de ingresos, la informacion disponible sugiere que los paises
de escasos ingresos han sufrido una mayor alza de precios que los paises de ingreso medio y que
los paises ricos. Esta tendencia a afrontar mayores aumentos de precio que afecta a los paises de
ingresos bajos se vio aumentada durante la crisis alimentaria de 2007-08 y nuevamente en la
segunda mitad de 2010. Por ejemplo, los precios de los alimentos en los paises de ingresos bajos se
situaron un 8,3 % por encima de los paises de ingresos medianos en agosto de 2010, alcanzandose
una diferencia de 12,6 % en noviembre de 2010 (Ortiz et al. 2011). Entre agosto y noviembre de

! Los precios locales africanos se han convertido en USD por tonelada y deflactado por el indice de precios de consumo de los
Estados Unidos.Precios mundiales relativos al maiz amarillo N.° 2 de Estados Unidos, FOB Golf de México; trigo duro rojo de
invierno n.° 2 de Estados Unidos, FOB Golfo de México; y el arroz quebrado super Al de Tailandia, FOB Bangkok.

Los precios internos de trigo de produccion local corresponden a Etiopia.

9 . . . . o . -
Los autores del informe ponen de relieve que las interpretaciones para Asia oriental y Asia meridional deben tomarse con
cautela dado el nimero limitado de observaciones para cada region (cinco).
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2010, los precios alimentarios aumentaron en promedio un 5 % en los paises de ingresos bajos,
mientras que en los paises de ingresos medianos descendieron un 0,8 %.

En resumen, los datos aportados por los estudios relativos a la transmisién del alza de precios de
2007/08 indican que en la mayoria de los paises en desarrollo las alzas de los precios
internacionales no se han visto plenamente reflejadas en los precios internos; esta transmision se
caracteriza por un lento proceso de ajuste y una correspondencia entre los precios nacionales y las
variaciones de los precios internacionales escasa a corto plazo, pero mas elevada a medio plazo
(Dawe 2008; FAO 2009; Daviron et al. 2008; Minot 2010; Blein y Longo 2009; Dialo et al. 2010).

Ademas, el grado de transmisidn varia entre los paises en desarrollo dependiendo de la eficacia de
las medidas de politica adoptadas para aislar los mercados internos de los mercados internacionales
(véase el Cuadro 12 y el anexo A2). Esta diferencia en el grado de transmisién de precios refleja en
parte la necesidad de contar con recursos para mantener los mercados internos protegidos de los
mercados internacionales. Dado que los paises de ingresos bajos que dependen del comercio
internacional para su seguridad alimentaria no disponen de recursos suficientes para limitar la
transmision de precios, es probable que tengan que soportar la mayor parte de la carga del ajuste a
medida que cada vez més paises se aislen de los mercados internacionales.

Figura 9: Precios locales de los alimentos por region, enero de 2007-noviembre de 2010 o
ultimos disponibles (enero de 2007 = 100)
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Fuente: Ortiz et al. (2011) Nota: La muestra incluye cinco paises de Asia meridional, cinco de Asia oriental, 16
de América Latina y el Caribe, siete de Europa central y oriental y la CEl y 24 del Africa subsahariana; no se
incluye la region de Oriente Medio y Africa del Norte puesto que s6lo se dispone de informacion sobre un pais en
desarrollo de esa region (Djibouti). El indice mundial de alimentos de la figura se ha extraido (el calculo de los
autores) del indice de precios de los alimentos publicado por la FAO™.

10 El indice de precios de los alimentos es un indice de precios internacionales de alimentos calculado por la FAO.
http://www.fao.org/worldfoodsituation/wfs-home/foodpricesindex
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Cuadro 12: Intervenciones en materia de politicas adoptadas por los paises para abordar la
crisis alimentaria de 2007/08

Africa Asia América Total
Latinay el
Caribe
Paises estudiados 33 26 22 81
Intervenciones para prevenir los aumentos de precios
Politicas comerciales
Reduccion de aranceles/derechos de aduana sobre 18 13 12 43
importaciones
Restricciones o prohibiciones a la exportacién 8 13 4 25
Medidas relativas al mercado interno:
Suspension o reduccién del IVA o los impuestos 14 5 4 23
Liberacion de existencias publicas a precios subvencionados 13 15 7 35
Precios administrados 10 6 5 21
Intervenciones para apoyar el acceso de los pobres a los
alimentos
Programas de redes de seguridad
Transferencia de efectivo 6 8 9 23
Ayuda alimentaria 5 9 5 19
Incremento de los ingresos disponibles 4 8 4 16
Intervenciones destinadas a aumentar la oferta interna de
alimentos en el corto plazo
Apoyo a la produccioén (subvenciones para insumos) 12 11 12 35
Redes de seguridad productivas 6 4 5 15
Programas de fertilizantes/semillas 4 2 3 9
Intervenciones en el mercado 4 9 2 15

Fuente: Demeke et al. (2009)

Se considera que el efecto de transmisién de la volatilidad de los precios internacionales a los
mercados internos y, en particular, a los productores de alimentos merece una mayor investigacion.
Apenas se ha hecho nada para evaluar los efectos de las politicas gubernamentales que afectan a la
transmision de los aumentos de los precios internacionales a los precios locales entre los agricultores
con la posible ventaja comparativa de incrementar la produccion y la posibilidad de reducir las
importaciones nacionales. De la misma manera, seria recomendable llevar a cabo més estudios
sobre las transmisiones de precios en el lado de la oferta —precios al por mayor y al por menor- en
distintos paises.

3.3 Las consecuencias reales de la volatilidad de los precios en la
seguridad alimentaria mundial no se comprenden bien

La volatilidad de los precios tiene considerables repercusiones en la seguridad alimentaria ya que
afecta a los ingresos y el poder adquisitivo de las familias. En definitiva, puede provocar un aumento
del nimero de personas pobres y hambrientas. El efecto combinado de la volatilidad de los precios y
del encarecimiento de los alimentos afecta al bienestar y la seguridad alimentaria. Cuanto mas
elevado sea el precio, mayores seran las consecuencias de la volatilidad para el bienestar de los
consumidores, mientras que para los productores ocurre exactamente lo contrario. Ademas, la
volatilidad de precios provoca mucha incertidumbre en todo el sistema alimentario; lleva a los
agentes econémicos a acumular reservas en forma mas liquida, y en consecuencia desincentiva las
inversiones a largo plazo que pueden incrementar la productividad y promover el comercio. Los
efectos a largo plazo de la inestabilidad de los precios de los alimentos en la seguridad alimentaria
pueden ser considerables aunque los precios no suban de forma constante (Timmer 1990).

El Estado de la inseguridad alimentaria en el mundo (FAO 2010c) presenta una estimacion anual del
ndmero de personas subnutridas en el mundo. Esta cifra se elevé de unos 848 millones en 2003-05
hasta unos 925 millones en 2010, con un nivel maximo de 1 023 millones en 2009. El numero de
personas subnutridas entre 2005 y 2010 aumenté en 24 millones en el Africa subsahariana,

4 millones en el Cercano Oriente y Africa del Norte, 6 millones en América Latina y el Caribe, y

41 millones en Asia y el Pacifico para un total de 75 millones.
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Una simulacién de diferentes escenarios de aumentos de precios de los alimentos realizada por el
Banco Asiatico de Desarrollo (BasD, 2008) previo que el nUmero de personas pobres aumentaria en
5,67 millones en las Filipinas y 14,67 millones en Pakistan en el caso de que los precios de los
alimentos registraran un incremento del 20 %. El nimero aumentaria hasta 8,85 millones en las
Filipinas y hasta aproximadamente 22 millones en Pakistén si los precios se incrementasen en un
30 %. Tanto las Filipinas como Bangladesh son paises que dependen de un nico producto basico
principal para su consumo alimentario, y esto significa que las personas pobres de estos paises
tienen escasas posibilidades de modificar su cesta de consumo cuando los precios aumentan.
Wodon y Zaman (2008) constataron que un aumento del 50 % en los precios de los alimentos
sumiria en la pobreza a un promedio de 30 millones de personas en un conjunto determinado de
paises del Africa subsahariana (Mali, Burkina Faso, Ghana, Republica Democréatica del Congo,
Guinea, Liberia, Mali, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leona, y Togo).

Rapsomanikis (2009) realizé una simulacion del efecto del encarecimiento de los alimentos en la
seguridad alimentaria de Malawi, Zambia y Uganda. El autor observé que un aumento del 50 % en el
precio de todos los cereales llevaria a los consumidores a reducir el consumo de maiz en un 8,5 %
en Malawi y en un 15,6 % en Zambia. De acuerdo con el estudio, los hogares pobres y expuestos a
inseguridad alimentaria reducian el consumo de maiz, el principal alimento basico, en menor medida
gue los hogares que no se encontraban en situacion de pobreza e inseguridad alimentaria, lo que
refleja una limitacion de los margenes de maniobra. Por ejemplo, el autor constatd que los hogares
pobres y expuestos a inseguridad alimentaria redujeron el consumo per capita de maiz en un 4,4 %
en contraste con el 11,8 % de reduccion para los hogares ricos y con seguridad alimentaria.

No obstante, todos estos datos, incluyendo las estimaciones de la FAO, son simulaciones que se
encuentran duramente cuestionadas. En la critica mas reciente, Headey (2011b) llevé a cabo un
analisis de los métodos empleados por la FAO. El autor demuestra como la insuficiente cobertura de
los mayores paises en desarrollo, especialmente China e India, conduce a importantes imprecisiones
en los resultados. Headey, tras comparar los datos de la FAO con datos autodeclarados sobre
inseguridad alimentaria procedentes de la encuesta mundial del Instituto Gallup, no constata un
incremento, sino una caida del nimero de personas expuestas a inseguridad alimentaria en el
periodo de 2005 a 2008. Finalmente, el autor explica este sorprendente resultado por el efecto
positivo del rapido crecimiento econémico en los paises emergentes y la aplicacién, en varios de
ellos, de politicas de estabilizacion de precios, sobre todo en los paises méas poblados. La encuesta
mundial del Instituto Gallup no es perfecta, tal como reconocen Headey y Gallup. No obstante, las
conclusiones de Headey demuestran que las metodologias existentes para medir el alcance del
hambre no son suficientemente precisas.

Sin duda, la bibliografia especializada existente no proporciona una evaluacion global de las
consecuencias reales que la reciente volatilidad de los precios internacionales ha tenido en la
seguridad alimentaria. No esta de mas comparar el gran nimero de modelos elaborados para simular
los efectos a priori con la escasez de estudios que aportan pruebas de las consecuencias reales a
posteriori. En este aspecto sé6lo se dispone de una visién muy fragmentada de la situacion.

Devereux (2009) ha estudiado el efecto volatil de la estacionalidad de los mercados de alimentos en
Ghana, Namibia, Malawi y Etiopia y destaca lo perjudicial que resulta la volatilidad de los precios
para la nutricién. Por ejemplo, en Malawi la relacién causal entre los precios del maiz y la
malnutricién infantil adquiere ribetes dramaticos: entre octubre de 2004 y enero de 2005 —periodo en
que los precios del maiz se duplicaron— las hospitalizaciones por malnutricion aguda se multiplicaron
por siete, para luego descender a medida que los precios del maiz bajaban.

Lustig (2008) examin6 un gran conjunto de estudios sobre las consecuencias del incremento de los
precios alimentarios en la pobreza y observé que, por término medio, el encarecimiento de los
alimentos provoca un aumento de la pobreza en la mayoria de paises. Las personas pobres son las
mas afectadas ya que gastan un mayor porcentaje de sus ingresos en alimentos en comparacion con
los grupos de ingresos mas elevados. Por ejemplo, Ivanic y Martin (2008) informaron de que por lo
menos 105 millones de personas en PMA habian quedado sumidas en la pobreza debido a la
elevada inflacion de precios de los alimentos desde 2005. Estos 105 millones de nuevos pobres
representan “casi siete afios perdidos de avance en la reduccion de la pobreza” (Ilvanic y Will 2008).
Robles et al. (2008) informaron de que 21 millones de personas habian quedado en situacion de
pobreza a causa del aumento de los precios de los alimentos en paises de ingresos medianos de
América Latina de enero de 2006 a marzo de 2008 (Robles, Cuesta et al. 2008). Estos numeros
pueden ser reflejo de la inadecuacion de las redes de seguridad social en algunos de estos paises.
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Compton et al. (2010) compararon la informacién obtenida a partir de estudios de campo con las
predicciones realizadas a comienzos del alza de precios de 2007-2008, concluyendo que “los paises
pobres que son importadores netos de alimentos —estados isla como Haiti, paises en conflicto y
regiones importadoras de arroz de Africa occidental— fueron los primeros en sentir los efectos del
alza mundial en el precio de los alimentos. Sin embargo, los altos precios de los alimentos también
afectaron profundamente a los consumidores pobres de regiones exportadoras netas de alimentos
tales como Tailandia, Uganda y el norte de Mozambique”. Los grupos mas afectados fueron los
trabajadores eventuales (tanto urbanos como rurales), los agricultores pobres cuya produccion no
alcanza o apenas basta para generar excedentes para la venta, los pequefios comerciantes de
alimentos y los cultivadores de productos basicos cuyas relaciones de intercambio decayeron frente
a los cereales comestibles.

Bibi et al. (2009) analizaron el efecto del encarecimiento de los alimentos en la pobreza alimentaria
infantil en Mali como consecuencia de la crisis de alimentos. Los autores midieron la pobreza
alimentaria mediante “la comparacion del gasto real en alimentos de cada individuo en relacién con
los gastos necesarios para satisfacer sus necesidades caléricas”. Asi, constataron que los aumentos
en los precios de los alimentos provocaron un incremento de la pobreza alimentaria entre nifios

(0-14 afos de edad), que pas6 de un 41,5 % a un 51,8 %. El estudio indica que el porcentaje total de
personas que habian quedado abocadas a la pobreza alimentaria era mayor en las zonas rurales que
en los centros urbanos. Ademas, los autores demostraron que los hogares urbanos disponian de una
mayor capacidad para absorber los efectos del encarecimiento de los alimentos mediante la
reduccion de su consumo no alimentario. De hecho, la participacion del consumo no alimentario en el
presupuesto de las familias urbanas cay6 del 48,3 % al 41,9 % después del aumento de los precios
alimentarios, mientras que las familias rurales apenas redujeron su asignacion presupuestaria, que
paso del 34,4 % al 33,3 %.

Algunos estudios también han analizado el efecto de los incrementos de los precios mundiales de los
alimentos en el estado nutricional de los nifios. Asi, Compton et al. (2010) concluyeron que “la
prevalencia de la falta de peso y la emaciacion en nifios pequefios aumenté en casi la mitad segun
las encuestas aplicadas en Bangladesh, Camboya y Mauritania con posterioridad al aumento de
precios de los alimentos (p. ej. emaciacion entre un 17 % y un 26 % en zonas rurales de
Bangladesh). No obstante, los autores sefialan que la escasez de datos relativos a las diferencias
de los efectos en los hogares se debe a que gran parte de los informes sobre la crisis de alimentos
paso por alto las diferencias por razén de sexo y por otros motivos.

Un estudio de Accién contra el Hambre realizado en Etiopia, la Republica Centroafricana, Sierra
Leona y Liberia en 2008 proporciona informacién acerca del impacto del alza de precios en la
seguridad alimentaria (Accion contra el Hambre 2009). La organizacién escogio estos paises puesto
gue en ellos la tasa de admision en programas de alimentacion aumenté de manera anticipada
respecto a la norma estacional. Los datos recopilados indican que, en Etiopia, los altos precios
fueron seguidos al cabo de poco tiempo por un alza en las tasas de malnutricién y mortalidad en
menores de cinco afios. Sin embargo, el estudio de Accion contra el Hambre también indica que “no
todos los paises se han visto afectados de la misma manera. Los resultados obtenidos en la
Republica Centroafricana s6lo muestran ligeras alzas de precio y un aumento estadisticamente
insignificante en las tasas de malnutricion. La investigacién realizada en Sierra Leona revel6 que
incluso en la capital, Freetown, era posible constatar diferencias de precio y de reaccidn en los
hogares. Estos resultados tal vez reflejan el hecho de que las raices y los tubérculos desempefian
una funcion mucho mas importante en la dieta nacional de estos paises que la que tienen en Etiopia.
Estudios realizados por et al. (2010) demostraron que los precios de las raices y los tubérculos en
Africa occidental (en gran parte no comercializables) no se vieron muy afectados por el aumento de
los precios mundiales de los cereales, y que el uso de estos alimentos basicos puede haber ofrecido
cierta proteccion a los consumidores ante el encarecimiento de los cereales.

En uno de los primeros estudios sobre las consecuencias del aumento de los precios de 2010/2011,
IDS research partners y Oxfam analizaron la situacién de la seguridad alimentaria en ocho
comunidades en Bangladesh, Indonesia, Kenya y Zambia qua habian visitado previamente en 2009 y
2010 (Hossain y Green 2011). El estudio no sélo constaté que los efectos eran mas variados que
durante el alza de precios de 2007/08 sino que ademas la Ultima crisis habia impuesto un modelo
general de division entre ‘grandes perdedores y grandes ganadores’. En general, el sector informal
urbano, los agricultores en pequefia escala y los pequefios comerciantes habian salido perjudicados.
En cambio, los productores de productos basicos y los trabajadores de los sectores exportadores
habian mejorado su situacion gracias a la recuperacién econémica mundial. En lo que respecta a la
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nutricion, “la pauta mas habitual suele consistir en que la gente cambie a alimentos mas baratos,
menos apetecidos y, a menudo, de menor calidad”. Por ltimo, el informe pone de relieve que, en
general, las redes de seguridad publicas han fracasado en su objetivo de proteger a la gente de los
efectos del alza de los precios, lo cual se ha traducido en un aumento del nivel de descontento y
tension entre la poblacion.

En resumen, no hay duda de que las recientes fluctuaciones internacionales del precio de los
alimentos han abocado a muchos consumidores a la pobreza en paises en desarrollo y han
provocado una crisis de acceso a los alimentos. Sin embargo, no existe ninglin mecanismo
institucional que recopile y analice de forma sistematica datos con el objetivo de ofrecer una
perspectiva dinamica y global del efecto real que han tenido las crisis de los precios de los alimentos
en poblaciones vulnerables. Es necesario subsanar esta deficiencia.
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4 OPCIONES NACIONALES EN MATERIA DE POLITICAS
PARA ABORDAR LA VOLATILIDAD DE LOS PRECIOS

La seguridad alimentaria es una cuestion compleja y multidimensional asi como una responsabilidad
nacional. Es necesario aumentar la resiliencia en todos los niveles para reducir, gestionar y afrontar
las multiples situaciones de crisis y tension, incluida la volatilidad de los precios.

Por consiguiente, cada pais necesita una estrategia nacional completa de seguridad alimentaria que
tenga en cuenta las especificidades y las caracteristicas especiales del pais. Estas estrategias
deberian incluir politicas para reducir, gestionar y afrontar la volatilidad de los precios e iniciativas
para incrementar los ingresos de los pobres en general. La elaboracion de las estrategias nacionales
deberia basarse en la recopilacién y andlisis de datos solidos. Es necesario examinar
periddicamente las politicas y mantener su coherencia en un entorno en constante cambio.

La labor de desarrollo, aplicacion y examen de estrategias nacionales deberian ser coordinada y
facilitada por un equipo nacional de caracter intersectorial que incluya a organizaciones de
agricultores y de la sociedad civil.

Un ejemplo de las directrices para estas estrategias nacionales y su coordinacién puede encontrarse
en el Marco africano para la seguridad alimentaria del CAADP (UA y NEPAD, 2011).

La elaboracién de estrategias de seguridad alimentaria es coherente con los Principios de Roma.

4.1 Instrumentos de politicas para abordar la volatilidad de los
precios

La volatilidad de los precios genera problemas de seguridad alimentaria ya que afecta a los ingresos
y el poder adquisitivo de los hogares. Desde esta perspectiva, se pueden considerar dos grandes
soluciones que podrian poner fin al problema de la volatilidad. La primera apunta a la estabilizacion
de los precios. La segunda intenta reducir los efectos de la volatilidad de los precios en los ingresos y
el poder adquisitivo (Galtier 2009). Esto puede lograrse con antelacion a las crisis de precios
mediante la gestion de la volatilidad de los precios o con posterioridad a las crisis a través del
afrontamiento de la volatilidad (Byerlee et al. 2010). Los instrumentos de politicas y programas
pueden a su vez dividirse en tres grupos que se corresponden con las distintas funciones de
desarrollo por parte del mercado, el Estado y la sociedad civil: instrumentos inspirados en el
mercado, intervenciones directas estatales en los mercados e intervenciones a travées de
organizaciones de la sociedad civil. Al combinar los tres objetivos de politicas (estabilizacién, gestion
y afrontamiento) con las tres categorias de instrumentos (mercado, Estado y sociedad civil) se
obtienen nueve clases de instrumentos (véase el Cuadro 13). La tipologia propuesta constituye una
forma conveniente de organizar el sinnimero de instrumentos de politica que se utilizan en los
paises en desarrollo y que varios analistas han defendido en vista de las recientes fluctuaciones
internacionales del precio de los alimentos. Esta tipologia permite la identificacion de los
instrumentos de politicas que pueden combinarse en las estrategias globales en materia de
volatilidad de precios de los alimentos y seguridad alimentaria especificos para cada pais y que se
analizan a continuacion. Se pueden encontrar modelos similares con ideas adicionales relativas a
instrumentos de politicas nacionales para la seguridad alimentaria a corto, medio y largo plazo en la
guia de politicas y programas nacionales de la FAO (FAO, 2011e) para abordar el aumento de los
precios y en el Marco africano para la seguridad alimentaria del CAADP.

La primera categoria de instrumentos (A) tiene por objetivo lograr que los mercados funcionen
mejor en el tiempo y el espacio. La idea principal es que si los productores, comerciantes,
fabricantes y consumidores que compran o venden alimentos reaccionan de manera oportuna y
apropiada, bastara una pequenfa fluctuacién para poner fin al desequilibrio. Los instrumentos de esta
categoria deben facilitar las decisiones (de tiempo, lugar, producto y tecnologia) tomadas por los
individuos. Los instrumentos propuestos constituyen fundamentalmente infraestructuras materiales e
institucionales del mercado. Incluyen sistemas de informacion, normas claras para las intervenciones
de los gobiernos en los mercados, infraestructuras de comunicacion y transporte, reduccion de los
costos de transaccion, y capacidad de almacenamiento y clasificacion.
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La segunda categoria de instrumentos (B2) tiene como objetivo ofrecer a los productores,
comerciantes y fabricantes la posibilidad de gestionar el riesgo de los precios con anterioridad a
las crisis de precios (B1) y afrontar las crisis a posteriori (B2) con el objetivo de estabilizar los
ingresos reales. Tanto las herramientas para gestionar riesgos como las destinadas a afrontarlos
generan costos elevados que pueden compensarse mediante una combinacién 6ptima de ambas
estrategias. Las herramientas de gestion del riesgo basadas en el mercado (B1) comprenden
productos financieros (seguros frente a inclemencias atmosféricas, contratos a término y opciones, y
asociaciones de crédito y ahorro) e inversiones en la agricultura, con el fin de incrementar la
produccion local de alimentos y estabilizar la produccion a través de la diversificacion y la resistencia
de los sistemas alimentarios. Las herramientas de afrontamiento del riesgo basadas en el mercado
(B2) incluyen programas de préstamos de emergencia para reforzar la posibilidad de responder a
una crisis.

La tercera clase de instrumentos (C) consiste en intervenciones directas del Estado destinadas a
reducir la volatilidad de los precios en los mercados internos. Las intervenciones pueden utilizar
el comercio exterior (actuando directamente sobre los precios de las importaciones o exportaciones a
través de aranceles e impuestos, o sobre las cantidades comercializadas, por ejemplo mediante
prohibiciones a la exportacion), las reservas publicas de alimentos (como por ejemplo, las existencias
reguladoras o las reservas de emergencia) y los sistemas de bandas de precios. Reducir los
aranceles a las importaciones para mitigar la transmision de los precios internacionales a los
mercados locales implica pérdidas en concepto de ingresos fiscales. No obstante, la liberalizacién del
comercio durante los ultimos 20 afios ha reducido la eficacia de este instrumento. Las existencias
publicas pueden administrarse como existencias reguladoras o como reservas alimentarias de
urgencia. Por lo general, las existencias reguladoras se utilizan para estabilizar los precios dentro de
una determinada banda de precios y beneficiar a los consumidores y agricultores pobres y no pobres
mediante adquisiciones y precios de venta minimos. La principal limitacién para su utilizacién es el
alto costo fiscal, el cual supera la capacidad presupuestaria de muchos paises. Esta fue la
experiencia de los paises del Africa subsahariana en la década de 1970, cuando las juntas de
comercializacién que administraban estas existencias se declararon en quiebra. Las reservas
reguladoras fueron, por tanto, reducidas y transformadas en reservas alimentarias de urgencia o en
existencias de seguridad alimentaria destinadas principalmente a mitigar crisis alimentarias
localizadas en algunos paises. Otra limitacién relacionada consiste en la dificultad que surge cuando
las fronteras no son herméticas y los paises vecinos no se cifien a politicas de precio similares. Un
pais que intenta aplicar una politica de reservas reguladoras se ve obligado a estabilizar no sélo sus
precios internos, sino también los precios de todos sus socios comerciales vecinos, situacion que
convierte este tipo de operaciones en todavia menos sostenibles desde el punto de vista financiero.

En la cuarta clase de instrumentos, los instrumentos de gestion a priori de la volatilidad de los
precios (D1) se utilizan para impulsar la oferta a corto plazo y aumentar la productividad de los
pequefios agricultores. Entre ellos se cuentan la provisién de insumos subvencionados
(especialmente fertilizantes y semillas) y servicios de extensién. Estos instrumentos se aplicaron con
fuerza a través del uso intensivo de subsidios, lo cual plantea el problema de la sostenibilidad de
estas medidas desde el punto de vista fiscal. Una funcion importante de la agricultura familiar en el
contexto de las crisis de precios es la produccién para el consumo doméstico destinada a una gran
mayoria de pequefios agricultores que son compradores netos de alimentos. En paises pobres con
escasa capacidad administrativa para gestionar la proteccién social, la produccion para el consumo
doméstico, en los casos en que los pobres trabajan en sus propias explotaciones agricolas,
constituye quiza una de las estrategias mas baratas y eficaces para la gestion previa del riesgo. Los
instrumentos normativos en esta categoria también incluyen el fomento del empleo en la economia
rural ajena a la agricultura a través de la descentralizacién y de programas de apoyo a pequefas y
medianas empresas rurales. Estas oportunidades fuera de las actividades agricolas constituyen
poderosos estabilizadores de los ingresos en tiempos en que la agricultura se encuentra sometida a
perturbaciones que afectan a los precios y las cantidades comercializadas.

La guinta clase de instrumentos incluye la amplia variedad de instrumentos de proteccion
social (D2) elaborados durante las Ultimas décadas: transferencias de efectivo y alimentos,
programas de alimentarios en las escuelas, redes de seguridad productivas, planes de empleo

60



garantizado y otros programas tales como alimentos por trabajo o alimentos para la capacitacion™.
Los efectos de las recientes crisis mundiales de precios de los alimentos en la seguridad alimentaria
han sido graves en paises incapaces de proporcionar ayuda alimentaria a las personas carentes de
poder adquisitivo. La estrategia bidimensional aplicada en la mayoria de los paises consistid en
intentar limitar las alzas de los precios internos de los alimentos y garantizar que las personas
marginadas del mercado por los altos precios tuvieran acceso a alimentos gracias a la mejora de
programas de proteccién social. Si bien existe una gran diversidad de tipos de programas de
proteccion social, todos tienen por objetivo ayudar a aquellos que durante las crisis alimentarias no
tienen dinero para acceder a los alimentos ya sea por medio de la mejora de su poder adquisitivo
(transferencias de efectivo) o mediante la distribucion directa de alimentos. Los programas de
alimentacion escolar y apoyo a la nutricibn también constituyen poderosas herramientas de
desarrollo del capital humano. Ademas, si se obtienen localmente, ofrecen oportunidades de
comercializacion a pequefios productores. Los programas de proteccion social deberian tratar de
garantizar una nutricion adecuada en todo el ciclo vital humano. El disefio de los programas de
proteccion social deberd tomar en consideracion la necesidad de asegurar una dieta equilibrada
durante los primeros 1 000 dias de vida, incluyendo el embarazo y las madres lactantes.

Las existencias de seguridad alimentaria estdan normalmente dirigidas a crisis alimentarias
localizadas en un pais, por lo que su gestién dependera de la presencia de algun sistema de alerta.
La crisis alimentaria vivida en el Sahel en 2004-05 demuestra que estas existencias no responden
bien a las crisis de alimentos de gran escala que afectan a varios paises. En cambio, muestran una
mayor capacidad para afrontar repuntes estacionales de los precios locales y déficits de produccion
localizados, especialmente cuando se vinculan con reservas comunitarias. Dada la incapacidad de
las existencias de seguridad alimentaria de abordar la volatilidad de los precios en el contexto
nacional, los paises en desarrollo deberian considerar la posibilidad de transformar las actuales
existencias de seguridad alimentaria en existencias reguladoras vinculadas a las reservas
comunitarias con el fin de reducir las fluctuaciones estacionales de precios y otros tipos de volatilidad
gque afectan a los mercados internos.

A peticion del CFS, el HLPE elaborara para octubre de 2012 un informe sobre la proteccién social.
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Cuadro 13: Ejemplos de propuestas para politicas nacionales e intervenciones programaticas para reducir, gestionar y
afrontar la volatilidad de los precios

Politicas . - . . o s . L

programa); Reducir la posibilidad y la magnitud de | Intervenciones a priori en relacion Intervenciones a posteriori en
las crisis de precios con crisis de precios relacion con crisis de precios

Programas Reducir la volatilidad de los precios | Gestionar la volatilidad de los precios | Afrontar la volatilidad de los precios

Intervenciones
através de
los mercados
y con el
sector privado

A. Lograr un mejor funcionamiento de los
mercados en el tiempo y el espacio

- Sistemas de informacién

- Infraestructuras de transporte y
comunicacién

- Aumento de la competencia en el
mercado y el comercio locales

- Desarrollo de la capacidad de
almacenamiento del sector privado
mediante un acceso mejorado a la
financiacion

- Clasificaciones y normas

B1. Productos financieros
- Seguro indexado de cosechas y ganado
- Asociaciones de crédito y ahorro

B1. Inversién en agricultura

- Incremento de la produccién local de
alimentos

- Diversificacion y resistencia de sistemas
alimentarios

- Produccion de cultivos locales

- Sistemas de almacenamiento de
alimentos en todos los niveles incluido el
almacenamiento comunitario

B2. Programas de préstamos de
emergencia

- Acceso de importadores a préstamos
comerciales

- Préstamos a productores y consumidores

Intervenciones directas
del Estado

C. Intervencion en mercados

- Existencias publicas
- Sistemas de bandas de precios
- Estabilizacion de precios

D1. Mejora de la productividad en la

agricultura familiar

- Resistencia de los sistemas de cultivo

- Subvenciones de insumos orientadas
(semillas y fertilizantes)

- Produccion para el consumo local

D1. Empleo en la economia rural ajena a la

agricultura

- Descentralizacion

- Programas para pequefias y medianas
empresas rurales

D2. Proteccion social para hogares
vulnerables

- Transferencias de efectivo y alimentos
- Programas de alimentacion escolar

- Consideracion de las diversas etapas del
ciclo vital humano

Intervenciones
através dela
sociedad civil y con ella

E1. Proteccién social negociada
previamente
- Salario minimo; derecho a la alimentacion

E1l. Servicios a miembros de

organizaciones de productores

- Programas de crédito rotativo

- Seguro colectivo

- Compras locales para sistemas de
distribucién de alimentos (p. €j. Iniciativa
"Compras para el Progreso” del PMA)

E2. Proteccién social productiva
impulsada por la comunidad

- Trabajo social (afrontamiento) con
proyectos de desarrollo impulsado por las
comunidades (gestién)
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Para ello se necesitan reglas extremadamente claras y transparentes sobre los precios de compra y
distribucion: si estas existencias se administran de forma deficiente, pueden llegar a sobrepasar la
capacidad privada de almacenamiento, en el caso de que deba ser promocionada para reducir el
costo fiscal de limitar la volatilidad de los precios.

También pueden organizarse intervenciones a través de organizaciones de la sociedad civil y
juntamente con ellas en instrumentos de (E). En las intervenciones con antelacién a una crisis
de precios (E1), las organizaciones de la sociedad civil tienen que desempefiar una funcion
importante mediante la prestacion de mecanismos de supervision y rendicién de cuentas en
programas de proteccién social tales como el salario minimo y el derecho a la alimentacién. Las
organizaciones de productores también pueden gestionar una accion colectiva para apoyar a sus
miembros con programas como por ejemplo fondos rotatorios, seguros colectivos y la compra local
para programas sociales.

En las intervenciones con posterioridad a una crisis de precios (E2), las organizaciones de la
sociedad civil también pueden mostrarse eficaces en la gestidon de programas de proteccion social.
Las redes de seguridad productivas funcionan como programas asistenciales a corto plazo mediante
el suministro inmediato de un ingreso salarial a participantes en situacion de inseguridad alimentaria
(afrontamiento del riesgo) usando al mismo tiempo las contribuciones del trabajo de los beneficiarios
para construir infraestructuras que mejoren la resiliencia a largo plazo de los sistemas locales de
produccion alimentaria (gestion del riesgo) a través de proyectos comunitarios dedicados por ejemplo
a pequefias infraestructuras de riego, conservacion de agua y suelos, y agroforesteria. La definicién y
aplicacion de los proyectos corresponde a organizaciones comunitarias locales en sistemas de
desarrollo impulsados por la comunidad. Al igual que los programas de transferencias monetarias
condicionadas (como por ejemplo “Oportunidades” en México o “Bolsa Familia” en Brasil, que
combinan los pagos en efectivo con el desarrollo de capital humano), tienen la ventaja de
proporcionar tanto herramientas de afrontamiento del riesgo a corto plazo (E2) como herramientas de
gestion del riesgo a largo plazo (E1).

En el marco de las politicas de liberalizacion, los instrumentos que tienen por objeto la gestion
(productos financieros y crédito) y el afrontamiento (proteccién social) de la volatilidad de precios han
sido promovidos como la estrategia éptima que debe seguirse. Permitir que los precios fluctien y
tratar las consecuencias era percibido como la forma mas eficaz y eficiente de solucionar el problema
de la volatilidad de los precios. Ambos tipos de instrumentos parecian complementarios; el primero
se orientaba principalmente hacia los productores y los comerciantes, y el segundo hacia los
consumidores. No obstante, los productos financieros que permiten a los paises en desarrollo
adaptarse a la volatilidad de los precios de los alimentos no cumplieron con las expectativas. De
hecho, los programas de proteccion social resultaron incapaces de prevenir la descapitalizaciéon y el
debilitamiento de los hogares mas pobres. La crisis de 2005 en Niger, con una sucesion de
perturbaciones climaticas que obligaron a los hogares a vender recursos, ha sido particularmente
ilustrativa de esta debilidad.

Por lo tanto, los instrumentos de politica propuestos en el Cuadro 13 deberian aplicarse como parte
de una estrategia nacional de seguridad alimentaria para alcanzar una seguridad alimentaria
duradera y estable que proporcione resiliencia en periodos de volatilidad de los precios y para
afrontar una diversidad de perturbaciones inevitables. La finalidad de estas estrategias
intersectoriales y globales es garantizar un abastecimiento interno suficiente y al mismo tiempo
proteger los precios locales de variaciones extremas para asi reducir los riesgos tanto para los
comerciantes como para los pequefios productores e incentivar sus inversiones en la produccion de
alimentos. Una estrategia de seguridad alimentaria 6ptima debe combinar la produccién nacional, las
existencias reguladoras, el comercio asi como la proteccion social y los planes de contingencia para
situaciones de emergencia.

Estas estrategias deben estar respaldadas por la coherencia en todo el marco de politicas y acciones
gubernamentales en los niveles subregional, regional e internacional. El comercio regional ofrece la
posibilidad de afrontar de manera eficaz la volatilidad nacional de precios de los alimentos, puesto
gue amplia la escala comercial al aumentar la elasticidad de la oferta, de manera que un cambio en
la produccion nacional causado por el clima no conlleve fluctuaciones extremas de precio en el
mercado nacional. Por ejemplo, Mauritania, Senegal y Sierra Leona en Africa occidental cuentan con
estrategias de seguridad alimentaria inspiradas en una combinacién de grandes importaciones de



arroz provenientes de Asia e importaciones de granos secundarios (mijo, maiz y sorgo) de paises
vecinos (Staatz et al., 2008).

Sin embargo, la fiabilidad de los mercados regionales como instrumento de seguridad alimentaria se
vio fuertemente afectada durante la crisis alimentaria de 2008, cuando los paises prohibieron y
restringieron las exportaciones a los mercados regionales de Asia y Africa. Sera necesario restaurar
la confianza en los mercados regionales, lo cual hard necesario que las organizaciones nacionales
aborden esta cuestion. Por ejemplo, el Programa general para el desarrollo de la agricultura en Africa
(CAADP por sus siglas en inglés) pretende mejorar la armonizacién de politicas agricolas y
comerciales nacionales y desarrollar programas regionales de seguridad alimentaria que se
encarguen de las barreras al comercio regional y los importantes efectos derivados (p. €j.
instalaciones de almacenamiento certificadas regionalmente como forma de mantener la fluidez del
mercado en épocas de precios altos).

4.2 Principios rectores para opciones nacionales

Se pueden identificar algunos principios rectores para garantizar el uso 6ptimo de los diversos
instrumentos:

e Las politicas y los instrumentos para afrontar la volatilidad de los precios deberian aplicarse
antes de que ocurran las crisis y de acuerdo con unas normas de intervencion claras:

o Silos gobiernos disponen de politicas de reservas de cereales, estas existencias
deberian determinarse de forma 6ptima y las politicas de compra y distribucion
deberian ser transparentes y estar perfectamente reglamentadas.

o De forma similar, si los alimentos distribuidos directamente constituyen una opcion
para afrontar la volatilidad de precios, este instrumento deberia basarse en criterios
de transparencia que tengan en cuenta quiénes rednen los requisitos para recibir la
ayuda y en qué condiciones.

e Con el fin de orientar de forma eficaz las intervenciones, las familias deberian ser clasificadas
no solamente en relacion con su situacién de malnutricién crénica y hambre, sino teniendo en
cuenta también su vulnerabilidad ante diversas situaciones de crisis como las variaciones de
precios y la incertidumbre. Con el aumento de la volatilidad de los precios, la pobreza y el
hambre se convertirdn en una condicién social cada vez méas importante. Los responsables
de la formulacién de politicas todavia no comprenden correctamente la vulnerabilidad.

e Los instrumentos basados en el mercado, como por ejemplo los seguros y el crédito, pueden
exigir gasto publico en forma de inversiones o de subvenciones. Las subvenciones pueden
justificarse en el caso de que internalicen un costo social o proporcionen un apoyo transitorio
para una actividad autosuficiente (por ejemplo, a través de capacitacién o para alcanzar una
masa critica de participantes).

e Los programas de proteccidn social son programas publicos legitimos con independencia del
nivel de desarrollo del pais. No obstante, un Unico tipo de programa de proteccién social no
puede abordar las necesidades de todas las personas pobres y vulnerables dentro de un
pais.

o Los mas pobres de entre los pobres, sin ninguna perspectiva de superar en el futuro
la pobreza, deberan contar con ayuda a través de transferencias directas de efectivo
o0 alimentos para poder sobrevivir, aungue los indicios apuntan a que las
transferencias de efectivo deben utilizarse con cuidado. Se trata de una
responsabilidad colectiva.

o Los hogares pobres que incluyen a adultos econdémicamente activos y nifios
pequefios pueden participar en programas de transferencias condicionadas
(programas de alimentos o dinero por trabajo, transferencias monetarias
condicionadas, etc.). Estos programas no sélo aseguraran la seguridad alimentaria
sino que ademas permitiran a las familias invertir en su futuro, por ejemplo ayudando
a los niflos a permanecer en la escuela. Cabe destacar la necesidad de seguir
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experimentando y evaluando estos nuevos enfoques relativos a la seguridad
alimentaria que utilizan programas de proteccion frente a la volatilidad de los precios.

o Los hogares que se encuentran ligeramente por encima del umbral de la pobreza
generalmente no rednen las condiciones para ser beneficiarios de los programas
nacionales de proteccién social. Sin embargo, no son menos vulnerables a las crisis.
Cualquier perturbacion repentina puede abocar estos hogares a una situacion de
inseguridad alimentaria y pobreza, en la que pueden quedar atrapados. Los
programas de proteccion social deberian tener en cuenta la capacidad tanto de
atender a estos sectores de la poblacién que pueden verse forzados a restringir su
consumo en tiempos de crisis como de limitar la probabilidad de que las
perturbaciones en los precios profundicen y extiendan la incidencia del hambre y la
pobreza.

e Incrementar la productividad de la agricultura de subsistencia (mediante la distribucion de
cupones para pequefios lotes de fertilizantes y semillas, por ejemplo) es una de las opciones
de proteccion social mas baratas para las poblaciones rurales vulnerables.

e Elrespeto de los derechos humanos, incluyendo el derecho a la alimentacion y el derecho a
la libertad de asociacion y la negociacién colectiva (especialmente para los trabajadores
agricolas), es fundamental para corregir los importantes desequilibrios de poder en los
mercados que caracterizan los sistemas alimentarios nacionales e internacionales. Las
organizaciones de la sociedad civil deben desempefiar una funcién importante en la garantia
de estos derechos.

e Los gobiernos necesitan sistemas de informacién para poder evaluar el hambre y la
malnutricién, proporcionar alertas tempranas y orientar la ayuda adecuada de forma eficaz.
La creacion de sistemas o el fortalecimiento de los ya existentes deberian constituir la
maxima prioridad de las iniciativas nacionales para abordar la inseguridad alimentaria y la
volatilidad de los precios.

4.3 Consideracion de las variables especificas de cada pais al
gestionar la volatilidad de los precios de los alimentos

Los antecedentes de las politicas relativas a la volatilidad de precios han sido, cuando menos,
desiguales. Una de las razones de esta mezcla de resultados puede estar en el hecho de que estas
politicas han fracasado en su intento por considerar la dinamica y la heterogeneidad de los contextos
nacionales. Las justificaciones de las politicas pueden cambiar, por lo que los instrumentos de
politicas deben adaptarse a estos cambios. Por ejemplo, las politicas de precios de productos
agricolas adoptadas por los paises asiaticos con el fin de promover la revolucién verde fueron
formuladas en una época en no existian infraestructuras, informacion de precios o instituciones de
gestién de riesgo adecuadas en estos paises. Gran parte de estas situaciones ha cambiado y, en
aquellos paises que no se adaptaron al cambio, las politicas se volvieron costosas e incluso, en
ocasiones, contraproducentes (Rashid, et al. 2007). Asimismo, los contextos nacionales son diversos,
con grandes variaciones entre los paises en desarrollo.

La problematica de contar con una politica 6ptima dirigida a abordar la volatilidad de los precios de
los alimentos radica en dar con la combinacién correcta de los instrumentos anteriormente
presentados. Para ser eficaz y eficiente, dicha combinaciéon debe adaptarse a los contextos
especificos de cada pais. Tres caracteristicas nacionales parecen ser las mas importantes:

El caracter de la volatilidad de los precios internos

La volatilidad de los precios internos puede tener su origen en el interior del pais, como es el caso de
la variabilidad de la produccion interna debido al clima y del mal funcionamiento de los mercados
internos, o provenir del exterior mediante el comercio y la integracion en los mercados
internacionales, o ambos. Galtier (2009), siguiendo a Byerlee et al. (2005), sostiene que los
instrumentos 6ptimos de politica utilizados para contener la volatilidad de precios probablemente
variaran dependiendo del origen de la variabilidad.
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En realidad, la importancia relativa de la volatilidad importada y endégena depende en su mayor
parte del grado de integracién del pais con los mercados internacionales (la apertura y la posibilidad
de comercializacion de los principales productos basicos) y de sus condiciones macroeconémicas.

La vulnerabilidad del pais y de los hogares

La vulnerabilidad surgida de las crisis internacionales de precios se ve aumentada si el pais gasta
grandes sumas en alimentos importados. En este caso, los altos costos de importacion pueden
ocasionar problemas en la balanza de pagos, los cuales pueden a su vez derivar en otros problemas
macroecondmicos e inestabilidad.

Por otro lado, los hogares que dependen de uno o quiza dos productos basicos son mas vulnerables
a las crisis de alimentos internas que los hogares cuya cesta de la compra es mas diversificada. La
idea de fondo es simple. Cuando el consumo se concentra en un solo producto basico —como es el
caso del arroz en Bangladesh y el maiz en los paises de Africa austral— éste representa un
porcentaje importante del gasto de los hogares. De ahi que un alza de precios pueda amenazar la
seguridad alimentaria de los mas pobres. Por el contrario, si la cesta de la compra estd mas
diversificada, las fluctuaciones en la oferta y en los precios en un mercado de productos basicos
pueden ser parcialmente absorbidas por otros mercados. Lo anterior es particularmente cierto
cuando los hogares estan acostumbrados a consumir productos basicos no comercializables tales
como la yuca, el tef o el platano. No obstante, Compton et al. (2010) sefialan que, en muchos paises,
el nivel nacional no es una medida pertinente para calcular el grado de diversificacion de la cesta de
la compra. Lo que, a partir de estadisticas nacionales, parece ser una diversificacion de la cesta de la
compra puede en realidad encubrir distintos (aunque menos diversificados) modelos regionales de
consumo.

Una medida fundamental para dar cuenta de la diversidad sera disponer de un mejor conocimiento
de los grupos de ingresos familiares, lo que no sélo ayudara a orientar las intervenciones, sino
también a formular politicas acordes con las necesidades especificas de los hogares. Tal como se ha
sefialado anteriormente, aunque los programas de proteccion social sean legitimos con
independencia del nivel de desarrollo del pais, es necesario adaptar estos programas a la situacion
de los ingresos y recursos de las familias. Para las poblaciones pobres, pueden existir dos tipos de
programas de redes de seguridad: una centrada en poblaciones pobres sin mano de obra activa o
bienes productivos y la otra centrada en poblaciones con mano de obra activa en la actualidad y en el
futuro. Apoyar al primer grupo es una responsabilidad social; estas poblaciones necesitan una
distribucion gratuita. En cambio, los hogares que disponen de mano de obra activa pueden recibir
ayuda mediante transferencias condicionadas o programas de redes de seguridad productivas, como
por ejemplo alimentos por trabajo o alimentos (o dinero) por educacién. Una tercera categoria incluye
aquellos hogares que se encuentran ligeramente por encima del umbral de la pobreza. Este grupo no
es menos vulnerable a las crisis que los hogares que se ajustan a nuestra definicion de pobreza. Son
hogares que no relinen las condiciones para beneficiarse de programas de redes de seguridad
productivas ni pueden permitirse herramientas de gestion del riesgo basadas en los mercados, como
por ejemplo los seguros y el crédito. Por consiguiente, cualquier perturbacién repentina puede dejar
estos hogares en un estado de pobreza, en el que pueden quedar atrapados. Esta situacién genera
grandes costos sociales; en consecuencia, las subvenciones publicas podrian justificarse para
internalizar los costos sociales 0 apoyar a instituciones autosuficientes.

Capacidad institucional

La capacidad de aplicar instrumentos para gestionar la volatilidad de los precios presenta grandes
variaciones en los distintos paises. Considérese por ejemplo la creacidon de programas de redes de
seguridad correctamente dirigidos. Se trata de intervenciones justificadas en materia de politicas,
independientemente del nivel de desarrollo, y que son defendidas por todos como un instrumento
gue permite resistir a las crisis de precios de los alimentos. Entre los inevitables desafios que rodean
la puesta en préactica de estas politicas se cuentan la capacidad nacional de evaluar la vulnerabilidad,
la identificacion de beneficiarios y la entrega eficaz de transferencias (alimentos o efectivo).

El debate subraya un hecho: a menos que se preste atencion a la heterogeneidad de la capacidad

institucional de los paises, existe la posibilidad de que los instrumentos de politica normalmente
recomendados no den los resultados deseados. Si bien el ejemplo se refiere Gnicamente a los

66



programas de redes de seguridad, el mismo argumento resulta valido para los seguros frente a
inclemencias del tiempo, las existencias regionales e incluso las reservas estratégicas de cereales o
las medidas de control del comercio.

Las tres distintas caracteristicas nacionales —caracter de la volatilidad de los precios nacionales,
vulnerabilidad y capacidad institucional— presentadas anteriormente pueden aplicarse para
desarrollar una tipologia general. Compton et al. (2010) destacan la importancia para las
organizaciones internacionales y los gobiernos nacionales de contar con predicciones rapidas y
precisas respecto de los paises y los grupos poblacionales mas afectados por una crisis de precios
de los alimentos. Una tipologia de este tipo puede servir para aumentar la rapidez y la precision de la
accion. El Banco Mundial lo intentd en 2000, pero no logré identificar y clasificar los paises en
relacién con su exposicion a las crisis mundiales de precios y la vulnerabilidad asociada. Hay otras
razones que aconsejan un mayor desarrollo del ejercicio tipoldgico realizado por el Banco Mundial.
En la actualidad, el PMA realiza trabajos de evaluacién de la vulnerabilidad en muchos paises. Los
resultados de estos estudios serviran para nutrir los ejercicios tipoldgicos. Las conclusiones mas
importantes para incorporar a la tipologia seran las lecciones aprendidas de las crisis mundiales de
alimentos de 2007-08. Los estudios de casos nacionales acerca de cémo los gobiernos han
respondido a la crisis de alimentos de 2007/08 estan cada vez mas difundidos. Ello proporcionara
una valiosa informacién acerca de cémo han respondido los paises y de si las capacidades
institucionales fueron lo suficientemente apropiadas como para aplicar estas politicas.
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5 LA VOLATILIDAD DE LOS PRECIOS DE LOS
ALIMENTOS Y EL COMITE DE SEGURIDAD
ALIMENTARIA MUNDIAL (CFS)

La reciente crisis alimentaria demuestra que existe una necesidad y una oportunidad para reducir la
ocurrencia y la gravedad de las crisis alimentarias mediante la mejora de la gestion de la informacion,
el aprendizaje y la coordinacién de intervenciones en materia de politicas a nivel mundial.

El CFS, aprovechando sus funciones, podria contribuir a una mejora de la coordinacion
intergubernamental en estos ambitos a corto y largo plazo.

En la actualidad, no existe ningln mecanismo institucional que recopile y analice de forma
sistematica datos para conformar una perspectiva dinamica y global de las consecuencias reales que
han tenido las crisis de los precios de los alimentos en poblaciones vulnerables.

El CFS no es un foro para la negociacion de normas comerciales. Para este fin los gobiernos han
creado la OMC. Sin embargo, el CFS podria desempefiar una funcién muy valiosa como foro para un
debate mas abierto acerca de qué es lo que los gobiernos pretenden lograr con las normas
comerciales para la agricultura y cual es la mejor forma en que estas normas pueden facilitar la
obtencién de resultados positivos para la seguridad alimentaria. Este debate es extremadamente
necesario para asegurar que las normas comerciales multilaterales respondan mejor a las
necesidades de los paises de bajos ingresos y con déficit de alimentos (PBIDA) y logren un mayor
equilibrio entre las exigencias de los paises importadores y las de los exportadores, pero también
entre los intereses de un pufiado de empresas y los miles de millones de personas cuya seguridad
alimentaria depende en parte de ese comercio.

Las estrategias de inversidn agricola y la regulaciéon tanto de los futuros sobre productos basicos
como de las bolsas de mercancias también son dmbitos en los que el debate, el analisis y el
aprendizaje podrian ser muy valiosos, aunque estos sectores estén regulados por unas normas
decididas en otros lugares. Es imposible desarrollar un sistema alimentario mundial coherente y
eficaz si los ministerios y organizaciones internacionales encargados del comercio y las finanzas no
entablan un debate abierto. La seguridad alimentaria no trata aisladamente del comercio o las
finanzas o la produccion agricola o las tecnologias.

No existe una plataforma mundial para la supervisién y coordinacion de politicas nacionales de
almacenamiento, en las que los gobiernos, ademas de compartir ensefianzas en este ambito, puedan
analizar las deficiencias de las actuales politicas de acumulaciéon de reservas en los mercados
internacionales. Se necesita un debate sélido acerca de cudl es la funcion que deben desempenfar
las reservas ante el gran nimero de desafios que afrontan los sistemas alimentarios actuales.

No hay duda de que falta mucho por hacer. Es evidente también de que existen muchas
oportunidades de cambio. El reciente aumento de los precios de los alimentos y la volatilidad
constituyen una oportunidad para iniciar los cambios necesarios.

En consecuencia, las siguientes recomendaciones se plantean en referencia especificamente a la
funcion del CFS para reducir la ocurrencia y la gravedad de las crisis alimentarias mediante la mejora
de la gestién de la informacion, el aprendizaje y la coordinacion de intervenciones en materia de
politicas a nivel mundial:

e EI CFS deberia garantizar que la informacion sobre seguridad alimentaria se gestione
adecuadamente asi como la coordinacion de intervenciones en materia de politicas a nivel
mundial.

e EICFS podria participar en la creacion del Sistema de informacién sobre el mercado agrario
(SISMA) y el Foro de respuesta rapida propuestos por el G20. Se recomienda que la
informacion sobre mercados del SISMA se amplie para incluir todo tipo de cultivos
alimentarios aparte de los cereales mas comunes a nivel mundial, incluso el ganado y el
pescado. El SISMA también deberia incluir informacion fiable, desglosada y precisa sobre el
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hambre, para apoyar el logro de la seguridad alimentaria. El SISMA podria utilizarse en la
alerta temprana.

El CFS sigue estudiando formas de cooperacion internacional con respecto a la seguridad
alimentaria y las existencias de alimentos a nivel mundial, incluido el establecimiento de
directrices para la gestion eficiente de estas existencias.

El CFS deberia coordinar medidas en materia de politicas a corto y largo plazo adoptadas en
relacién con repuntes de los precios (analizar las barreras al comercio, la ayuda alimentaria,
las subvenciones a los insumos, las existencias, etc.).

El CFS deberia exigir a los gobiernos la supresidn tanto de los objetivos relativos a los
biocombustibles como de las subvenciones y los aranceles que fomentan y protegen su
produccion y procesamiento.

El CFS también deberia servir como érgano en el cual donantes y gobiernos asuman
compromisos a largo plazo para inversiones publicas en seguridad alimentaria, y como
6rgano encargado de controlar y hacer cumplir estos compromisos.

El CFS deberia contribuir a mejorar la coordinacién intergubernamental, incluidas las
medidas en materia de politicas de emergencia adoptadas en relacion con la volatilidad de
los precios.

El CFS, en su calidad de m&ximo 6rgano encargado de la gobernanza de la seguridad
alimentaria mundial, deberia estimular y facilitar el debate y el aprendizaje sobre cuestiones
de seguridad alimentaria, incluso también como foro para un debate mas abierto sobre la
forma en que las reglas comerciales agricolas podrian respaldar la seguridad alimentaria.

El CFS deberia crear codigos de conducta sobre cuestiones relacionadas con la seguridad
alimentaria, para mejorar la cooperacion internacional.

Se necesitan mas estudios sobre la gobernanza mundial de la agricultura y la seguridad
alimentaria, para configurar el Marco estratégico mundial para la seguridad alimentaria y la
nutricion.

El CFS deberia promover y apoyar la creacion de estrategias nacionales de seguridad
alimentaria en cada Estado Miembro asi como el examen de las ya existentes. Esta tarea
deberia incluir la capacidad humana e institucional de desarrollar, ejecutar y supervisar la
seguridad alimentaria.
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APENDICES

Al: Dos ejemplos que muestran la importancia de la capacidad
institucional nacional en la ejecucién de politicas de seguridad
alimentaria

Dos ejemplos nacionales pueden ilustrar mejor este aspecto. El primero de ellos proviene de India,
donde, como ocurre en otros paises de Asia, los programas de redes de seguridad surgieron de las
politicas de precios agricolas que implicaban adquisiciones, almacenamiento y distribucion. Los
programas de redes de seguridad tales como el Sistema de distribucion publica y el Plan de garantia
del empleo sirvieron como puntos de venta de las existencias adquiridas por el gobierno mediante su
programa de apoyo a los precios. La aplicacion de estos programas hizo necesaria la creacion de
una enorme capacidad institucional y humana que incluy6 un organismo de logistica de los alimentos
con una infraestructura de almacenamiento que cubriera todo el pais, un ministerio especialmente
dedicado a esta iniciativa y casi medio millén de tiendas del Estado. Aun asi, la eficiencia de los
programas de redes de seguridad del pais ha sido cuestionada por las fugas y los altos costos de
transferir beneficios a los consumidores pobres. El costo de transferir beneficios por valor de 1 USD a
los beneficiarios del Sistema de distribucién publica de la India se sitla en aproximadamente 7 USD.
Al parecer, las fugas al mercado de los alimentos destinados a los beneficiarios de las redes de
seguridad fluctian entre el 20 % y el 30 % del total.

El otro ejemplo es Etiopia, cuyo gobierno puso en marcha uno de los programas méas ambiciosos de
su tipo en Africa, llamado Programa de redes de seguridad productivas (PSNP por sus siglas en
inglés), en 2005. Fue una apuesta arriesgada por parte del gobierno, porque suponia realizar
transferencias tanto de efectivo como de alimentos a los beneficiarios. Los beneficiarios de areas
remotas recibieron transferencias de alimentos (3 kg de trigo), en tanto que los beneficiarios en las
areas menos remotas recibieron el equivalente en dinero (6 birr etiopes (ETB)). Al iniciarse el
programa, los beneficios para los receptores de efectivo y alimentos eran equivalentes. Sin embargo,
el pais se vio afectado por una altisima inflacién en los afios siguientes, con una inflacién de
alimentos del 100 % en 2008. En consecuencia, los receptores de efectivo (que recibian 6 ETB) solo
podian adquirir la mitad del trigo que en 2005, lo que socavé fuertemente los beneficios de aquellos
hogares que recibian transferencias de efectivo.

La situacion anterior aparece representada en la Figura 10, donde la linea horizontal negra
representa el valor de los alimentos (3 kg de trigo) y el area en rojo indica el valor del efectivo en
términos de cuanto podia comprar un hogar con 6 ETB. Si el precio del trigo es de 2,0 ETB por
kilogramo, los beneficios deberian haber sido equivalentes (6 ETB para adquirir 3 kg de trigo) para
ambos tipos de beneficiarios.

Por consiguiente, fue necesario introducir un ajuste inmediato en los beneficios de ambos tipos de
beneficiarios. No obstante, el gobierno dejé pasar dos afios antes de ajustar las transferencias de
efectivo debido al temor de que dicho ajuste pudiera alimentar la inflacién y que seria muy dificil
revertirlo en el futuro.

Los programas de redes de seguridad en estos dos paises evolucionaron a lo largo de los decenios,
por lo que puede llegar a pensarse que estos paises cuentan con la mejor capacidad institucional
para la creacién de programas de redes de seguridad de sus respectivos continentes. De hecho, en
algunos paises la capacidad institucional para poner en marcha programas de redes de seguridad es
deficiente o simplemente nula. Un reciente estudio elaborado por el Instituto Internacional de
Investigacion sobre Politicas Alimentarias acerca del desempefio operativo de las reservas
estratégicas de cereales en Africa indica que un factor determinante de su eficiencia operativa es el
hecho que dichas reservas se encuentren bien integradas en las redes de seguridad y los programas
de emergencia. Si estos vinculos no existen, el costo de mantener las existencias (tanto los costos
financieros directos como los efectos indirectos negativos en los mercados) alcanza niveles
exorbitantes. El informe también concluye que los vinculos entre las reservas estratégicas de
cereales y un programa esencial de red de seguridad —alimentacion escolar o alimentos por

75



educacion— son practicamente inexistentes en algunos paises. Considérense, por ejemplo, las
siguientes conclusiones especificas de cuatro paises: Etiopia, Kenya, Malawi y Mali.

Figura 10: Retos de los programas de redes de seguridad productivas en Etiopia
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En Malawi, la ampliacién del programa de alimentacion escolar ha sido objeto de intensos debates, en
tanto que en Mali y Etiopia los programas de alimentacion escolar equivalen a 4 000 y 6 500 toneladas
respectivamente. Dado el nimero total de escolares matriculados, estas cifras resultan insignificantes.
De acuerdo con las estimaciones de dicho estudio, para alimentar a los nifios que asisten hambrientos
a la escuela se necesita una cantidad adicional de 450 000 toneladas en Etiopia, 108 000 toneladas en
Kenya, 152 000 toneladas en Malawi y aproximadamente 90 000 en Mali. Estas cifras reflejan una
importante demanda latente para los programas de alimentacion escolar que solo pueden mejorar el
capital humano de estos paises en el futuro.

76



A2: Respuestas nacionales al alza de precios de 2007-2008

Mousseau (2009) y Demeke et al. (2009) analizaron las diversas medidas tomadas por los paises en
desarrollo para contener la volatilidad de los precios alimentarios. Estas medidas pueden clasificarse
seguln el objetivo que persigue el pais que las pone en practica. El primer grupo de intervenciones
estuvo dirigido a evitar las alzas de los precios internos al limitar la transmisién de las variaciones de
los precios internacionales a los mercados internos. El segundo grupo buscé apoyar el acceso de los
mas pobres a los alimentos, en tanto que el tercero apoyé la respuesta a la oferta de productos
agricolas a corto plazo.

Intervenciones para evitar las alzas en los precios internos de los alimentos

Estos conjuntos de respuestas abarcaron medidas comerciales y fiscales, gestion y distribucién de
existencias publicas y medidas para controlar los precios y prevenir la especulacion:

o Medidas comerciales y fiscales

Estas medidas fueron rapidamente adoptadas por paises en desarrollo. De los 81 paises incluidos en
el censo de medidas adoptadas por los paises en desarrollo elaborado por la FAO, 76 paises
aplicaron medidas de reduccién de los aranceles a las importaciones con el fin de disminuir la
inflacion de precios internos de los alimentos a mediados de 2008. Otros 22 paises redujeron el
impuesto sobre el valor afiadido para los productos alimentarios basicos importados.
Aproximadamente 25 paises, es decir el 31 % de los paises encuestados, prohibieron o restringieron
las exportaciones de cereales en la primera mitad de 2008. Las rebajas fiscales a las importaciones
se mostraron menos eficaces para contener la inflacién de los precios internos de los alimentos por
cuanto dichos impuestos ya eran bajos debido a los programas de ajuste estructural que habian
rebajado los aranceles en los paises en desarrollo. Estas medidas no sélo no lograron contener
eficazmente las alzas en los precios de los alimentos, sino que sus costos presupuestarios fueron
muy elevados, torndndose insostenibles para muchos paises de ingresos bajos.

Las prohibiciones y restricciones a las exportaciones resultaron eficaces para contener la inflacion de
los precios finales de los alimentos, aunque tal practica dio lugar a una fiebre por comprar en los
paises importadores y tuvo un efecto amplificador en la volatilidad de precios, especialmente la del
arroz. A partir de su estudio de las publicaciones relativas a este tema, Mousseau (2009) concluyo
gue el principal determinante de la diferencia en la transmisién de precios desde el mercado mundial
a los mercados nacionales de los paises de Asia fue la serie de medidas gubernamentales
destinadas a limitar las exportaciones con el fin de mantener una oferta suficiente en los mercados
internos. Los precios también descendieron en Tanzania en 2008 debido a una buena cosechay a
las prohibiciones a las importaciones y exportaciones, lo cual contrasta con el pais vecino de Kenya,
donde los precios se dispararon.

o Gestién y distribucion de existencias publicas

Los paises que disponen de niveles de existencias adecuados y reglas de distribucion bien definidas
pudieron estabilizar sus precios internos de alimentos de mejor forma. En general, se trata de paises
cuyas estrategias en materia de seguridad alimentaria estan bien desarrolladas. Varios paises de
Asia, entre ellos India, Indonesia y Pakistan, han contenido la inflacion de los precios internos de los
alimentos de manera satisfactoria mediante la gestién y la distribucién de sus existencias publicas.
Segun la encuesta de la FAO, la gestién y distribucién de las existencias publicas fue puesta en
marcha en 35 paises. Esta cifra representa el 43 % del total de paises encuestados. La distribucion
de existencias publicas se dio de tres formas: ventas subvencionadas, programas de ayuda
alimentaria y reposicion de las existencias comunitarias para seguridad alimentaria, como fue el caso
de Mali. Dependiendo del tamafio de las existencias y de la rapidez de su distribucion en el mercado
interno con el fin de impedir el acaparamiento por parte de agricultores, comerciantes y
consumidores, las existencias publicas constituyen una herramienta poderosa para contener la
volatilidad de los precios alimentarios, especialmente en el caso de paises sin litoral, a pesar de que
el costo fiscal puede llegar a ser muy elevado. Las existencias publicas y las existencias comunitarias
para seguridad alimentaria han sido el principal mecanismo de contencion de la volatilidad de precios
de los alimentos en Mali desde la crisis alimentaria de 2004-05, en especial la alta fluctuacion
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estacional de los precios de los alimentos. Este mecanismo ha ayudado a Mali a afrontar las crisis de
los precios de los alimentos de 2007-08 sin sufrir protestas urbanas como las que afectaron a sus
vecinos Senegal, Cbte d’lvoire y Burkina Faso. Dorosh (2009) establecié que las existencias publicas
han ayudado a los paises del Asia meridional a evitar “alzas de precios muy importantes". De hecho,
India, Pakistan y Bangladesh recurrieron a sus existencias publicas para hacer frente a la crisis de
alimentos y limitar sus efectos negativos en la seguridad alimentaria de sus habitantes.

o Medidas para el control de precios y la prevencién del acaparamiento

Algunos paises han intentado controlar los precios de los alimentos mediante la promulgacién de
leyes contra el acaparamiento. Otros paises han tratado de negociar la evolucién de los precios
alimentarios con el sector privado. Tales negociaciones por lo general se llevaron a cabo con los
principales exportadores e importadores privados ya sea para limitar las exportaciones o para
garantizar suministros a precios asequibles para la mayoria de los consumidores. Tal fue el caso de
Mali, Senegal, Burkina Faso y Niger durante la crisis de 2007-08. De la experiencia de los paises de
Africa occidental se desprende que este tipo de intervencién fracasé en su intento de contener la
inflacion de los precios de los alimentos. Es més, en un entorno caracterizado por el rapido aumento
en los precios alimentarios, se hacia dificil que los importadores respetasen los precios anteriormente
acordados con el gobierno.

Intervenciones para apoyar el acceso de los pobres a los alimentos

Estas medidas comprenden respuestas tanto de los gobiernos como de las organizaciones
internacionales.

Las intervenciones de los gobiernos y las organizaciones internacionales se han centrado
fundamentalmente en los programas relacionados con las redes de seguridad social. Los programas
existentes fueron ampliados en muchos paises y a la vez se crearon nuevos programas. Por ejemplo,
la financiacién destinada a programas de la red de proteccion social en Bangladesh aument6 de 668
millones de USD a 854 millones de USD, de los cuales 300 millones de USD se utilizaron para iniciar
un programa de dinero por trabajo (Monceau 2010). En su mayoria, estos programas comprendian
mecanismos de transferencia de efectivo o de alimentos e incluian intervenciones alimentarias en las
escuelas. Otros programas, en tanto, se centraban en el aspecto nutricional, especialmente de nifios
y mujeres embarazadas y lactantes.

Las intervenciones mas exitosas en cuanto a las transferencias de efectivo y alimento se produjeron
en Brasil, México y algunos paises de Asia. Muchos donantes prefieren las transferencias en efectivo
a las transferencias en alimentos puesto que con las primeras se ahorran los costos de distribuir los
alimentos y no se crean distorsiones en los mercados internos de alimentos. No obstante, a menos
gue el programa se indexe a la inflacién de los precios de los alimentos, la cantidad de efectivo
entregada a cada hogar alcanzara para comprar cada vez menos alimentos si los precios mantienen
su tendencia al alza. Por lo tanto, los programas de transferencia de efectivo se vuelven menos
eficaces cuando los precios suben rapidamente, como fue posible apreciar en muchos paises en
desarrollo en 2008, y pueden ser objeto de una mala gestion.

Las transferencias en efectivo no deberian considerarse como una alternativa a otras formas de
intervencion gubernamental. Si la oferta de alimentos se restringe, el mayor poder adquisitivo
derivado de las transferencias de efectivo deberd ir acompafiado de una distribucion adecuada de las
existencias publicas o de las importaciones comerciales con el fin de suplementar la disponibilidad
interna, todo ello con el propdsito de contener la presién sobre los precios derivada de la mayor
demanda. Si la oferta no crece, la inyeccién de un mayor poder adquisitivo al sistema no hara otra
cosa que aumentar la inflacion de precios de los alimentos. En consecuencia, para ser considerada
optima, una intervencion debe combinar medidas de estabilizacién como por ejemplo la distribucion
de existencias publicas o la facilitacion de mayores importaciones con el fin de aumentar la
disponibilidad de alimentos con transferencias de efectivo y la incorporacién de racionamientos para
aumentar el acceso de los pobres a los alimentos (Dorosh 2009).
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Intervenciones destinadas a aumentar la oferta interna de alimentos a corto
plazo

Con anterioridad a la crisis de alimentos, la mayoria de los paises en desarrollo se aparté de las
politicas basadas en la autosuficiencia alimentaria nacional en favor de politicas de seguridad
alimentaria que promovieran una combinacion de produccion nacional y comercio, en especial un tipo
de comercio regional que tomara en cuenta la complementariedad de los recursos en el interior de
las subregiones. Las recientes crisis de los precios mundiales de los alimentos se han caracterizado
por prohibiciones y restricciones al comercio y han aumentado el riesgo de aplicar un enfoque
comercial a la seguridad alimentaria. Varios paises en desarrollo han reorientado sus estrategias de
seguridad alimentaria hacia un mayor autoabastecimiento nacional de alimentos basicos (Staatz et
al., 2008).

Un ejemplo notable de las iniciativas de politica puestas en marcha durante la crisis de 2007-08 es la
“Gran ofensiva agricola para la alimentacion y la abundancia” (GOANA, por sus siglas en francés),
destinada a llevar a Senegal desde un 20 % de autoabastecimiento de arroz en 2007-2008 a un

100 % de autoabastecimiento en 2015. Filipinas siguio los pasos de Senegal al declarar el
autoabastecimiento de arroz como un objetivo de politica a medio plazo. Staatz et al. (2009)
argumentan que estas estrategias de autoabastecimiento tienen el mérito de concentrarse en el
sector agricola y pueden llevar a mayores niveles de inversion productiva en agricultura. No obstante,
estos autores destacan el elevado riesgo de una mala asignacion de recursos de dichas politicas
puesto que no consideran las ganancias obtenidas del comercio regional e internacional que generan
las ventajas comparativas.

Los paises han recurrido a un gran namero de intervenciones para aumentar la produccién de
alimentos a corto y medio plazo, con el fin de reducir su dependencia de las importaciones de los
mercados mundiales tornadas costosas e inciertas por las recientes crisis mundiales de los precios
de los alimentos. Segun Mousseau (2009), los principales instrumentos utilizados para aumentar la
oferta agricola durante la crisis fueron los siguientes:

subvenciones y distribucién de insumos agricolas (fertilizantes, semillas, etc.);
reducciones fiscales, cupones y subvenciones al combustible para bombas de riego;
precios minimos garantizados en las explotaciones, ademas de adquisiciones
gubernamentales;

ampliacion de los servicios de extension;

apoyo al crédito, seguros y cancelacién de deudas de agricultores;

apoyo a la infraestructura de riego y de almacenamiento;

apoyo a la gestién de la cadena de valor e informacion del mercado.

El instrumento mas cominmente utilizado en los paises en desarrollo es la entrega de insumos
subvencionados, principalmente semillas y fertilizantes. Por ejemplo, Mousseau (2009) sefiala que la
FAO entreg6 insumos agricolas a 370 000 pequefios agricultores en aproximadamente 80 paises, en
tanto que el Banco Mundial recurrié a su Programa de respuesta a la crisis mundial de alimentos
(GFRP, por sus siglas en inglés) para ayudar a 20 paises a proveer de insumos agricolas a sus
agricultores.

Las otras medidas aplicadas consistieron en el apoyo entregado a la inversién en riego y los servicios
de extensién, asi como la condonacion por parte del gobierno indio de las deudas de los pequefios
agricultores, las cuales ascendian a 15 000 millones de USD en 2008. Los apoyos a los precios de
los agricultores fueron mas frecuentes en Asia que en otras partes del mundo, asi como las
subvenciones al riego para los pequefios productores pobres y marginados. En Africa occidental, el
conjunto de medidas de politicas se centré mayoritariamente en subvenciones a los fertilizantes y las
semillas de arroz y maiz, servicios de extension, mejor acceso al crédito y subvenciones a los
equipos agricolas y de procesamiento en algunos paises.
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Resulta dificil evaluar la eficacia de las intervenciones individuales por cuanto los paises han
aplicado paquetes de medidas en lugar de medidas individuales. Con todo, las respuestas de
suministros han sido positivas en muchos paises (Diallo et al., 2009), y la mayoria mantiene algunas
de estas medidas en aplicacion. Si bien la eficacia de estas medidas esta fuera de toda duda, el
problema radica en su sostenibilidad fiscal dado el fuerte énfasis en las subvenciones. Otra cuestién
planteada es si las subvenciones llevan a los agricultores a adoptar nuevas tecnologias que
reduzcan los costos econdmicos (no soélo financieros) unitarios de produccién o si simplemente
aumentan la produccién con mayores costos marginales siguiendo la tendencia de las actuales
curvas de la oferta sin necesidad de cambiar de tecnologias. Incluso si las subvenciones llevaran a
los agricultores a adoptar tecnologias que redujeran los costos al disminuir el riesgo de probar estas
tecnologias, ¢ podrian los gobiernos eliminar las subvenciones con el tiempo? Encontrar respuestas a
estas preguntas resulta crucial para disefar estrategias de subvencion a los insumos que resulten
fiscalmente sostenibles.
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A3: Cuadro comparativo de las recomendaciones formuladas en recientes informes sobre
la volatilidad de los precios

TEMA

Informe del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria
y nutricién (2011)

Informe interinstitucional
para el G20 (2011)

Informe del Centro Internacional de
Comercio y Desarrollo Sostenible —
Tangermann (2011)

Informe de prevision
(2011)

Consideraciones
generales sobre
respuestas en
materia de politicas

- El presente informe analiza
explicaciones tanto para el
encarecimiento de los alimentos
como para el incremento de los
niveles de volatilidad de los precios
alimentarios, dos fenébmenos que
guardan una estrecha relacion entre
si. Los gobiernos tienen motivos
para preocuparse y también para
actuar.

- Es necesario entender los cambios
en toda su magnitud para garantizar
gue las respuestas en materia de
politicas publicas no se detengan en
el corto plazo, sino que se anticipen
al futuro para construir y mantener
sistemas alimentarios resistentes y
globales.

- El informe recomienda posibles
funciones del CFS, sus miembros y
participantes para todas las
cuestiones expuestas méas adelante.

- Se pide a las organizaciones
internacionales que han preparado este
informe que mantengan la colaboracion
con el G20 para seguir elaborando las
recomendaciones y, segun sea necesario,
aplicarlas.

- Se deberia encomendar al CFS la tarea
general de supervisar la aplicacion de las
recomendaciones del presente informe.

- No existe un método eficaz de gran
alcance en relacion con el
comportamiento de los precios en los
mercados internacionales de
productos basicos agricolas (no hay
receta contra esta enfermedad).

- Los gobiernos deberian convenir en
la inutilidad de luchar contra el
fendmeno de la volatilidad de los
precios agricolas, y en la necesidad de
afrontar los efectos negativos de
enormes subidas de precios.

Innovacion (I+D,
educaciéony
transferencia
tecnolégica)

- Se necesitan nuevas inversiones
publicas tanto en investigacion como
en desarrollo.

- Se recomienda una considerable
expansion mundial en la financiacion
de la investigacion y el desarrollo
agricolas. El fortalecimiento del
actual proceso de reformas del
Grupo consultivo para la
investigacion agricola Internacional
(GCIAl) y el respaldo a sistemas

nacionales de investigacion

- Mejorar los sistemas de innovacion
alimentaria y agricola, mediante la
integracién de inversiones publicas y
privadas en la investigacion y el desarrollo
cientificos, la transferencia de tecnologia,
y servicios de educacion, capacitacion y
asesoramiento y garantizar que las
practicas eficaces se difundan.

- Fortalecer el sistema del GCIAI para
apoyar la innovacién tecnolégica y la
difusion mundial de tecnologia, en
especial para mejorar los resultados de la




TEMA

Informe del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria
y nutriciéon (2011)

Informe interinstitucional
para el G20 (2011)

Informe del Centro Internacional de
Comercio y Desarrollo Sostenible —
Tangermann (2011)

Informe de prevision
(2011)

contribuira a soluciones a largo plazo
aplicables a la inseguridad
alimentaria, especialmente en el
contexto de la degradacion de la
tierra, la escasez de agua y el
cambio climatico.

- Se deberia fomentar la
conservacion de la agrobiodiversidad
y la creacion de nuevas variedades
por parte de centros internacionales
y nacionales de investigacion
agrondmica, del mismo modo que la
investigacion deberia dedicarse a
maximizar la biomasa en sistemas
diversificados de produccion
agricola.

- Se deberia promover la
colaboracion entre centros
internacionales de investigacion
agronomica y organizaciones de
apoyo a la agroecologia.

productividad en los paises menos
adelantados, teniendo en consideracion
las necesidades de pequefios agricultores
y, en particular, de mujeres dedicadas a la
agricultura.

- Apoyar el desarrollo de tecnologias y
proporcionar los incentivos adecuados
para abordar los desafios especificos del
cambio climatico y la utilizacion sostenible
de recursos (tierra y agua).

Estrategias
nacionales de
seguridad
alimentaria

-Los gobiernos deberian estudiar la
creacion de programas de
estrategias de seguridad alimentaria
en el ambito nacional y regional, que
incluya politicas para reducir,
gestionar y afrontar la volatilidad de
los precios.

- Para asegurar el éxito, se
necesitara un proceso inclusivo.

- El CFS deberia promover y apoyar
la creacion de estrategias nacionales
de seguridad alimentaria en cada
Estado Miembro asi como el examen
de las ya existentes. Esta funcion
deberia incluir el refuerzo de la
capacidad humana e institucional
para desarrollar, ejecutar y
supervisar la seguridad alimentaria.
Sera necesario disponer de una

-Apoyar estrategias nacionales completas
de seguridad alimentaria controladas y
dirigidas por los paises, que estén
basadas en datos concretos e incluyan
organizaciones de la sociedad civil y de
agricultores. A este respecto, realizar un
seguimiento de los compromisos
anteriores del G20, como por ejemplo el
compromiso de la cumbre de Pittsburgh,
para financiar el Programa mundial de
agricultura y seguridad alimentaria.
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TEMA

Informe del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria
y nutriciéon (2011)

Informe interinstitucional
para el G20 (2011)

Informe del Centro Internacional de
Comercio y Desarrollo Sostenible —
Tangermann (2011)

Informe de prevision
(2011)

estructura de coordinacion
intersectorial de ambito nacional, que
incluya a representantes de la
sociedad civil y organizaciones de
agricultores, a fin de coordinar la
ejecucion de las estrategias
nacionales.

- Seria recomendable combinar la
amplia variedad de instrumentos
(como por ejemplo los mencionados
en el presente documento, incluida la
proteccién social), para lograr la
maxima repercusion y su adecuacion
a la estrategia de seguridad
alimentaria de cada pais concreto.
La preparacion de una tipologia de
paises y grupos vulnerables podria
ayudar a los responsables de la
formulacion de politicas a
seleccionar los instrumentos
normativos mas adecuados. Esta
tarea deberia tener en consideracion
las diversas etapas del ciclo vital
humano.

Inversiones

- Una inversion a largo plazo estable
y sostenible en agricultura es una
condicién necesaria para abordar los
retos que plantea la seguridad
alimentaria y evitar una repeticién de
la crisis alimentaria.

- Incrementar la inversion publica (AOD y
gobiernos nacionales) en la agricultura de
paises en desarrollo y en actividades
intimamente ligadas al incremento de la
productividad de la agricultura, como por
ejemplo servicios de extension,
carreteras, puertos, energia,
almacenamiento, sistemas de riego y
tecnologias de la informacion y la
comunicacion, cuando asi proceda.
Vincular la inversién puablica a la
formacion de asociaciones duraderas
entre el sector publico, el sector privado y
la sociedad civil.
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Informe del Grupo de alto nivel de

Informe interinstitucional

Informe del Centro Internacional de

Informe de prevision

TEMA expertos en seguridad alimentaria Comercio y Desarrollo Sostenible —
y nutriciéon (2011) para el G20 (2011) Tangermann (2011) (2011)
Inversiones - Mediante inversiones en agricultura | - Proporcionar el entorno favorable a

(Cont.)

ecoldgica, los gobiernos nacionales
deberian reforzar la capacidad local
y la resiliencia de los sistemas de
produccién de alimentos.

- La inversion en todos los niveles
deberia respetar la pluralidad de los
sistemas de conocimientos,
incluyendo el de las mujeres y el de
los pueblos indigenas.

agricultores y otros agentes del sector
privado para aumentar las inversiones,
aparte de la AOD y el gasto publico
nacional, a fin de lograr el incremento de
la productividad y la mejora de la
capacidad de resistencia necesarios para
la seguridad alimentaria a largo plazo.
Para obtener el nivel necesario de
inversion del sector privado, los paises
menos adelantados deberan respaldar la
introduccién de sistemas e instituciones
de gobernanza eficaces, condiciones
macroecondmicas estables, politicas
estructurales adecuadas, desarrollo de
capital humano y servicios publicos.

Informacién sobre
mercados agricolas

- La reciente crisis alimentaria
demuestra que existe una necesidad
y una oportunidad para reducir la
ocurrencia y la gravedad de las crisis
alimentarias mediante la mejora de
la gestion de la informacion, el
aprendizaje y la coordinacion de
intervenciones en materia de
politicas a nivel mundial. El CFS
podria desempefiar una funcion
fundamental en los tres &mbitos.

- Resulta fundamental disponer de
unos sistemas de informacion de
mejor calidad y mas transparentes
para las decisiones sobre politicas y
la gestion de existencias.

- Se acoge favorablemente la
propuesta de creacion del Sistema
de informacion sobre el mercado
agrario propuesto por el Informe
interinstitucional para el G20.

- Se recomienda que la informacion
sobre mercados del SISMA se

-Creacion del Sistema de informacion
sobre el mercado agrario para
proporcionar informacién puntual sobre
produccién, consumo y existencias de
alimentos; seguimiento, notificacion y
andlisis de las condiciones actuales y
evolucion de las politicas en los
principales mercados; fomento del
intercambio de informacion, mejora de la
fiabilidad de los datos, incremento de la
transparencia e introduccion de un
sistema mundial de alerta temprana;
mejora de sistemas nacionales o
regionales para realizar un seguimiento
de las existencias, la produccion, las
previsiones (con mejoras en la realizacion
de modelos y la prediccién climéatica), la
seguridad alimentaria y nutricional y la
vulnerabilidad, a fin de mejorar los
sistemas de alerta temprana en paises y
regiones en desarrollo vulnerables.

- Se deberia disponer de informacion
Optima y una total transparencia sobre
la evolucién del mercado para permitir
respuestas racionales en todos los
niveles (por ejemplo, para poder
distinguir una explosion del precio de
un cambio fundamental de las
condiciones del mercado).

Mejorar la medicion de las
reservas publicas y
privadas, y facilitar y
difundir una mejor
informacién. (funcién para
la FAO yla OCDE + CE u
otros 6rganos
internacionales)
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amplie para incluir todo tipo de
cultivos alimentarios aparte de los
cereales mas comunes a nivel
mundial, incluso el ganado y el
pescado.

- El CFS podria participar en la
creacion del Sistema de informacion
sobre el mercado agrario propuesto
por el G20.

Informacién sobre
seguridad
alimentaria

- El SISMA también deberia incluir
informacién fiable, desglosada y
precisa sobre el hambre, para
apoyar el logro de la seguridad
alimentaria.

- Los gobiernos necesitan sistemas
de informacion para poder evaluar el
hambre y la malnutricion (similares a
evaluaciones sobre la pobreza) y
proporcionar alertas tempranas de
cualquier perturbacion (incluidas las
relativas a la transmision de precios
de los mercados internacionales y
las causas de la volatilidad de los
precios locales). Los gobiernos
también necesitan la capacidad para
disefar las medidas normativas
necesarias y ejecutar las politicas
con participacion de donantes.

- El CFS podria orientar y supervisar
el desarrollo de un marco para
recopilar y almacenar informacion
asi como proporcionar analisis y
desarrollar sistemas de alerta
temprana que controlen las
amenazas a la seguridad
alimentaria, incluidas las
procedentes de la volatilidad de los
precios.

- Mejora de sistemas nacionales o

regionales para supervisar la seguridad
alimentaria y nutricional y la vulnerabilidad

(como parte del SISMA, véase mas
arriba).

85




TEMA

Informe del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria
y nutricién (2011)

Informe interinstitucional
para el G20 (2011)

Informe del Centro Internacional de
Comercio y Desarrollo Sostenible —
Tangermann (2011)

Informe de prevision
(2011)

Respuesta rapida

En el informe se destaca la posible
funcion del CFS en la coordinacion
de la intervencion en materia de
politicas.

- EI CFS podria intervenir en el Foro
de respuesta rapida propuesto por el
G20.

- Creacion de un foro de respuesta rapida
gue aproveche el SISMA propuesto para
promover la coherencia de las politicas en
tiempos de crisis.

Mercados de futuros

Mercados de futuros

- Es necesario adoptar medidas con
respecto a la transparencia en los
mercados de futuros e imponer una
reglamentacion mas estricta de las
actividades especulativas.

- El aumento de la transparencia, al
exigir la aprobacion y transaccién en
bolsa de la mayor parte de los
contratos de productos béasicos
agricolas, y el establecimiento de
limites méas bajos para operadores
no comerciales podrian ser el primer
conjunto de medidas adoptadas por
los paises que albergan las

- Necesidad de mejorar la informacién y la
transparencia en mercados
extrabursétiles y de futuros, y promover
normas adecuadas para mejorar sus
funciones econdmicas, prestando
atencion a la necesidad de armonizacion
entre las distintas bolsas a fin de evitar el
arbitraje regulador.

- Los cambios propuestos deberian
estudiarse teniendo en cuenta el examen
en curso de la supervision reguladora de
todos los mercados financieros y no
Unicamente de los mercados de
productos basicos agricolas, sobre todo
por los ministros de finanzas del G20y los
gobernadores de los bancos centrales.

- Apoya los esfuerzos realizados, entre

- La mejora de la regulacién de los
mercados de futuros es conveniente,
pero no eliminaria la volatilidad de los
mercados.

- No existen datos
favorables o contrarios a
medidas que limiten las
posiciones especulativas en
los mercados.

- Estudiar posibilidades
para el desarrollo de
mercados de futuros y
opciones asi como el
acceso a ellos.

(Cont.) principales bolsas de productos otros, por los Estados Unidos y la
basicos. Comisidn Europea para al:_)ordar_ o
problemas de transparencia y eficiencia
en mercados de futuros.
- Los gobiernos deberian continuar - No puede aportarse ninguna - Adopcion de politicas
centrandose en la construccion de - Los gobiernos del G20 demuestran justificacién para las intervenciones en | agricolas orientadas al
un sistema multilateral de comercio | liderazgo en las negociaciones en curso | el mercado en paises desarrollados. mercado en distintos paises
transparente, responsable y del Programa de Doha para el Desarrollo, | - En los paises en desarrollo, los - Mayor liberalizacién del
Comercio y reglamentado. No obstante, estas de la OMC, al pasar d_e forma inmediata a _gobiernos_ deberian intentar evitar las comercic_> agricola o
mercados normas deben otorgar una mayor defender el fortalecimiento de las intervenciones en el mercado tanto en |- Corregir el desequilibrio

prioridad a problemas de politicas
publicas con respecto a la seguridad
alimentaria, responder mejor a la
heterogeneidad de los Estados

disciplinas internacionales que deben
aplicarse a todas las formas de restriccion
a la importacion y la exportacion, asi
como a los programas de ayuda locales

el &mbito del comercio local como
internacional (costosas, no estan
orientadas a posibles beneficiarios y
causan problemas en los mercados

actual en las normas de la
OMC (abordar los
impuestos a las
exportaciones y las
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miembros de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) y tomar
en consideracion las necesidades
especiales de los paises o grupos
sociales pobres y vulnerables.

- Entre las medidas que deben
analizarse se incluyen las sanciones
en materia de restricciones a la
exportacion, medidas de
salvaguarda para la proteccion ante
aumentos repentinos de las
importaciones, medidas para
garantizar mejor que los operadores
comerciales respeten las
obligaciones contractuales, y
exenciones para auténticas
respuestas a situaciones de
emergencia alimentaria (asimismo,
las practicas de ayuda alimentaria
siguen necesitando mas reformas).

- Se deberian estudiar normas
diferenciadas para los paises de
bajos ingresos y con déficit de
alimentos (PBIDA).

gue distorsionan los estimulos a la
produccién, desincentivan la oferta en
respuesta a la demanda del mercado y
obstaculizan el comercio internacional de
productos alimentarios y agricolas. En
concreto:

- Mejora considerable del acceso a los
mercados, manteniendo al mismo tiempo
medidas adecuadas de salvaguardia para
paises en desarrollo, especialmente los
mas vulnerables;

- Reduccién considerable de las ayudas
internas que distorsionan el comercio,
sobre todo por parte de paises
desarrollados; vy,

- Eliminar los subsidios a la exportacion.
Teniendo en cuenta las actuales normas
de la OMC y la situacién de las
negociaciones del Programa de Doha
para el desarrollo, los gobiernos del G20
deberian:

- Ampliar, reforzar e imponer procesos de
consulta y notificacion actualmente
vigentes en la OMC. La intencion de
imponer una restriccion a las
exportaciones deberia notificarse con
antelacion a que se aplique la medida y
se podria crear un proceso de consultas
por la “via rapida” para examinar si la
medida puede evitarse y de qué manera.
Las consultas deberian ser constantes y
periddicas con el objetivo de garantizar
gue la medida, una vez adoptada, se
elimine lo antes posible.

internacionales).

restricciones cuantitativas).
- Mejorar la regulacion de
los mercados de tierra,
trabajo y capitales.

Restricciones a la
exportacion en
situaciones de crisis
alimentaria

- Entre las medidas que deben
estudiarse se incluye la imposicion
de disciplinas a las restricciones a la
exportacion.

- Elaborar una definicién operativa de una
situacion critica de escasez alimentaria
gue podria justificar la consideracién de
una medida que restrinja las
exportaciones. Una prohibicion a las
exportaciones deberia definirse como una

- El Acuerdo internacional de
compensacion de cereales (IGCA, por
sus siglas en inglés) para proteger a
los paises importadores en caso de
gue se impongan restricciones a las
exportaciones.

- Corregir el desequilibrio
actual en las normas de la
OMC (abordar los
impuestos a las
exportaciones y las
restricciones cuantitativas).
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- Se deben crear reglas mas
estrictas relativas a las restricciones
a la exportacion: notificacion del
objetivo con anticipacion y adopcion
de medidas de duracion limitada.

medida limitada en el tiempo, adoptada
como alternativa de Ultimo recurso
Unicamente cuando otras medidas, como
por ejemplo impulsar medidas de redes
de seguridad para los mas pobres, se
hayan agotado y se tengan en cuenta, en
concreto, las necesidades de la seguridad
alimentaria de los paises menos
adelantados y paises en desarrollo
importadores netos de alimentos.

- Los gobiernos del G20 refuerzan los
compromisos adoptados en las Cumbres
de L'Aquila y de Roma, exhortando a
todas las naciones a permitir que las
compras de alimentos destinados a ayuda
humanitaria, en especial por parte del
PMA, queden exentas de las restricciones
a la exportacion de alimentos o de
impuestos extraordinarios, para que los
alimentos destinados a fines humanitarios
puedan comprarse, exportarse o
transportarse con independencia de toda
prohibicion, restriccion o impuesto
extraordinario que se imponga; y decide
trasladar este compromiso y llamamiento
ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas y ante la OMC.

- La proteccion de los mercados
locales agrava la volatilidad en los
mercados internacionales.

- Negociar disciplinas mas eficaces en
la OMC en relacion con impuestos,
restricciones y prohibiciones a las
exportaciones.

Biocombustibles

- Dada la importante incidencia de
los biocombustibles en el desvio de
alimentos para uso energético, el
CFS deberia exigir a los gobiernos la
supresion tanto de los objetivos
relativos a los biocombustibles como
de las subvenciones y los aranceles
que fomentan y protegen su
produccién y procesamiento.

- Los gobiernos del G20 eliminan las
disposiciones de las actuales politicas
nacionales que subvencionan (o
imponen) la produccion o el consumo de
biocombustibles. Al mismo tiempo, los
gobiernos deberian:

- Abrir los mercados internacionales, para
gue los combustibles renovables y las
materias primas puedan producirse alli
donde sea mas viable hacerlo desde el
punto de vista econémico, ambiental y
social, y comercializarse con mayor
libertad.

- Acuerdos sobre opciones para
desviar productos agricolas de su uso
como materia prima para producir
biocombustibles en situaciones crisis
mundiales alimentarias.

- Unas obligaciones
flexibles para los
biocombustibles podrian
tener una funcion
estabilizadora.

88




TEMA

Informe del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria
y nutricién (2011)

Informe interinstitucional
para el G20 (2011)

Informe del Centro Internacional de
Comercio y Desarrollo Sostenible —
Tangermann (2011)

Informe de prevision
(2011)

Biocombustibles
(Cont.)

- Acelerar la investigacion cientifica sobre
vias alternativas para reducir las
emisiones de carbono y mejorar la
sostenibilidad y la seguridad energética.

- Incentivar un uso mas eficiente de la
energia, también en la misma agricultura,
sin utilizar recursos finitos, incluyendo la
energia necesaria para la produccion de
alimentos.

- En caso de que no se eliminen las
ayudas, los gobiernos del G20 deberian
elaborar planes de contingencia para
ajustar (por lo menos temporalmente) las
politicas que estimulan la produccion o el
consumo de biocombustibles (en
especial, los compromisos vinculantes)
cuando los mercados mundiales se
encuentren sometidos a presion y los
suministros alimentarios estén en riesgo.

Asistenciay
proteccion social

- Las politicas y los instrumentos
para afrontar la volatilidad de los
precios deberian aplicarse antes de
gue ocurran las crisis y de acuerdo
con unas normas de intervencion
claras.

- Los mas pobres de entre los
pobres, sin ninguna perspectiva de
superar en el futuro la pobreza,
deberan contar con ayuda a través
de transferencias gratuitas para
poder sobrevivir. Se trata de una
responsabilidad colectiva.

- Los hogares pobres que incluyen a
adultos econémicamente activos y
nifios pequefos pueden participar en
programas de transferencias
condicionadas (programas de
alimentos o dinero por trabajo,

- Las organizaciones internacionales
deberian elaborar un cédigo de conducta
para garantizar el libre flujo de suministros
alimentarios en el marco de la ayuda
humanitaria, mejorar la responsabilidad y
la transparencia, fortalecer la estructura
de la seguridad alimentaria mundial y
evitar los efectos negativos en el
mercado.

-Los gobiernos del G20 prestan un apoyo
constante a los esfuerzos de los
organismos humanitarios para ayudar a
paises que se enfrentan a crisis mediante
la garantia de un acceso previsible y
fiable a la financiacioén necesaria (por
ejemplo para servicios de compra
anticipada).

- Los gobiernos del G20 respaldan la
provisidn constante de mecanismos
internacionales eficientes para ayudar a
los paises en desarrollo de bajos ingresos

- Creacion de un fondo de financiacion
de las importaciones de alimentos.

- Los paises en desarrollo deberian
crear programas de redes de
seguridad social y planes de
contingencia sobre como gestionar
dichas redes en tiempos de crisis.

- Creacion de un fondo para
programas de redes de seguridad en
caso de que estos paises se queden
sin dinero.

- Crear una reserva
alimentaria de emergencia 'y
un mecanismo de
financiacion para que el
PMA ayude a paises de
ingresos bajos a afrontar
aumentos repentinos de los
costos de las importaciones
de alimentos cuando se
producen alzas de precios.

- Desarrollar redes de
seguridad social (personas
pobres en paises de
ingresos bajos; sobre todo,
los pobres de las zonas
urbanas, que no pueden
cultivar sus propios
alimentos).
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transferencias monetarias durante las crisis de precios de los
condicionadas, etc.). alimentos, incluido el suministro de una - EI PMA o las principales
adecuada financiacién de imprevistos por ONG con apoyo publico
- Los programas de proteccién social | parte de las instituciones financieras deben seguir
deberian tener en cuenta la internacionales. proporcionando la red de
capacidad de atender en tiempos de | - Los gobiernos del G20 apoyan el seguridad de recursos
crisis a la poblacion vulnerable no desarrollo de redes de seguridad alimentarios de emergencia
considerada pobre, para limitar la nacionales adecuadas, selectivas y en los casos en que los
probabilidad de que las eficaces en funcion de los costos que paises no tengan la
perturbaciones en los precios puedan ser ampliadas cuando sea voluntad o la capacidad de
profundicen y extiendan la incidencia | necesario, garantizando que dispongan proveer redes de seguridad
de la pobreza. de los recursos adecuados, contribuyan a relativas a la alimentacion.
la mejora de la nutricion, y se vinculen,
cuando proceda, a las propuestas de
sistemas de distribucion y reservas
alimentarias regionales de emergencia.
- El contexto actual es distinto del
pasado. En consecuencia, se . .
) . - Las existencias reguladoras y las
recomienda que el CFS siga : .
. . reservas virtuales no funcionan porque
estudiando formas de cooperacion ) o e
) . . . resulta imposible identificar los
internacional con respecto a la - Al mismo tiempo que reconocen la ; !
. . ; i S . factores pertinentes que impulsan los . .
seguridad alimentaria y las responsabilidad principal de los propios recios - Las existencias de
existencias de alimentos a nivel paises, los gobiernos del G20 brindan su P : o . . titularidad publica
L . o .| - La preparacion material también . . .
mundial, incluido el establecimiento | apoyo en los casos en que sea necesario ~ L destinadas a la intervencion
) . o . ! . debe desempefiar una funcion -
de directrices para la gestion incrementar la capacidad para ejecutar - . . sélo plantean problemas,
" . ) . . ; especifica, aunque de importancia e
eficiente de estas existencias. sistemas de reservas alimentarias de X X aunque tal vez si puedan
. - menor si se tiene en cuenta el costo h - .
- Resulta fundamental disponer de emergencia. . . ser de cierta utilidad a nivel
. . . . o de las reservas. Tendria sentido . .
Existencias unos sistemas de informacion de nacional o regional las

mejor calidad y mas transparentes
para la adopcién de decisiones
normativas y la gestion de
existencias. - Se acoge
favorablemente la propuesta de
creacion del Sistema de informacion
sobre el mercado agrario propuesto
por el Informe interinstitucional para
el G20.

- Los gobiernos del G20 brindan su apoyo
al Programa Mundial de Alimentos en el
desarrollo para finales de 2011 de un
sistema, efectivo en términos de costos,
de pequefias reservas alimentarias de
emergencia estratégicamente ubicadas.

disponer de tres categorias de
reservas: reservas de emergencia
nacionales en paises importadores;
reservas de emergencia
internacionales descentralizadas y
bajo la administracién de una
organizacion internacional; y el apoyo
al IGCA con reservas de cereales para
cubrir una deficiencia de un pais
exportador.

existencias publicas de
mayor volumen.

- Las reservas virtuales
plantean muchos
problemas.
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Gestion deriesgos

- A nivel nacional, se pueden
considerar dos categorias de
politicas y programas para
solucionar el problema de la
volatilidad en relacién con la
seguridad alimentaria. La primera
tiene por objetivo la estabilizacion de
los precios. La segunda intenta
reducir los efectos de la volatilidad
en los ingresos y el poder
adquisitivo. Los instrumentos de
politicas y programas pueden
dividirse en tres grupos:
instrumentos basados en el
mercado, intervenciones estatales
directas, e intervenciones a través de
organizaciones de la sociedad civil.

- Los paises deberian examinar cudl
es la combinacion de medidas mas
adecuada para su situacién
concreta.

- Los instrumentos basados en el
mercado, como por ejemplo el
seguro y el crédito, pueden necesitar
gasto publico en forma de
inversiones o de subvenciones.

- Los gobiernos del G20 respaldan el
aumento de iniciativas para proporcionar
a hogares vulnerables (incluidos los
productores), comunidades y gobiernos
unas opciones eficaces de gestion del
riesgo basadas en el mercado.

- Los gobiernos del G20 respaldan la
ampliacion de un conjunto de servicios de
gestion de riesgos financieros que
incluyen la facilitacién de cobertura de
productos bésicos, servicios de
consultoria para reforzar la capacidad de
gestidn de riesgos financieros en el pais
asi como la financiacion del riesgo de
catastrofes y la modernizacion de
servicios meteorologicos.

- Los gobiernos deberian crear un
marco institucional y legal mas una
infraestructura material para permitir a
los participantes en el mercado
gestionar riesgos (aunque los
gobiernos deberian abstenerse de
compensar las repercusiones de una
volatilidad de precios normal).

- La comunidad internacional de
donantes puede ayudar a la capacidad
de intervencion y asistencia para
tiempos de crisis: mediante el apoyo a
la creacion de instituciones e
infraestructuras para gestionar el
riesgo del mercado.

- En caso de que el sistema bancario
limite la concesion de préstamos, la
introduccion de medidas para facilitar
el acceso de los agricultores al crédito
pueden ser de ayuda.

- En paises desarrollados, aplicacion
de disposiciones fiscales (facilitacion
de la declaracién de ingresos entre
ejercicios) para ayudar a los
agricultores.

- Evitar que el seguro de
cosechas sea facilitado por
el Estado.

- En este ambito, se
necesita mas innovacion
institucional y relativa a
productos, y una funcién
mas importante del sector
publico —tanto gobiernos
nacionales como
organismos
multinacionales— para
ayudar a poner en marcha
nuevos programas,
desarrollar infraestructuras
y crear mecanismos de
distribucion adecuados.

- Mejorar la concienciacion
sobre las opciones
disponibles para mejorar la
gestion del riesgo.

Incorporacion de
externalidades
asociadas ala
produccion
alimentaria

- Los altos precios de los alimentos
representan una oportunidad para
promover la internalizacién de
externalidades con el fin de crear
incentivos para mejorar las
eficiencias de los sistemas de
produccion.

- Se recomienda que esta cuestion
sea objeto de examen en los
debates sobre seguridad alimentaria.
Es necesario investigar mas a fin de
seleccionar y comprobar estos
incentivos.
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Contencién de la
demanda de
alimentos en paises
desarrollados

- Los gobiernos deberian estudiar
incentivos para la reduccion de
residuos en el sistema alimentario,
incluido el tratamiento de las
pérdidas registradas después de la
cosecha.

Coordinacién de
politicas

- El CFS deberia garantizar que la
informacién sobre seguridad
alimentaria se gestione
adecuadamente asi como la
coordinacion de intervenciones en
materia de politicas a nivel mundial.
- El CFS deberia coordinar medidas
en materia de politicas a corto y
largo plazo adoptadas en relacion
con alzas de los precios (analizar las
barreras al comercio, la ayuda
alimentaria, las subvenciones a los
insumos, las existencias, etc...).

- El CFS también deberia servir
como un 6rgano en el cual donantes
y gobiernos asuman compromisos a
largo plazo para inversiones publicas
en seguridad alimentaria, y un
organo que se encargue de controlar
y hacer cumplir estos compromisos.
- ElI CFS deberia contribuir a mejorar
la coordinacion intergubernamental,
incluidas las medidas en materia de
politicas de emergencia adoptadas
en relacion con la volatilidad de los
precios.

- El G20 deberia respaldar las propuestas
formuladas a través del presente informe
para reforzar la coordinacién de politicas
relativas a la volatilidad de precios de los
alimentos, mediante el aprovechamiento y
fortalecimiento de las instituciones y redes
existentes, la mejora de la coordinacién y
la puntualidad para incrementar la
capacidad de intervencion, y el fomento
de la coherencia y coordinacién de las
politicas en tiempos de crisis.

- Se deberia encomendar al CFS la tarea
general de supervisar la aplicacion de las
recomendaciones del presente informe.

- Todas las medidas nacionales e
internacionales deberian coordinarse
correctamente en una respuesta global
integrada y coherente.

- No hay que crear nuevas
instituciones para ejecutar la respuesta
multilateral.
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TEMA

Informe del Grupo de alto nivel de
expertos en seguridad alimentaria
y nutricién (2011)

Informe interinstitucional
para el G20 (2011)

Informe del Centro Internacional de
Comercio y Desarrollo Sostenible —
Tangermann (2011)

Informe de prevision
(2011)

- EI CFS, en su calidad de maximo
6rgano encargado de la gobernanza
de la seguridad alimentaria mundial,
deberia estimular y facilitar el debate
y el aprendizaje sobre cuestiones de
seguridad alimentaria, incluso
también como foro para un debate
mas abierto sobre la forma en que
reglas comerciales agricolas podrian
respaldar la seguridad alimentaria.

- El CFS deberia crear cadigos de
conducta sobre cuestiones
relacionadas con la seguridad
alimentaria, para mejorar la
cooperacion internacional.

- Se necesitan mas estudios sobre la
gobernanza mundial de la agricultura
y la seguridad alimentaria, para
configurar el Marco estratégico
mundial para la seguridad
alimentaria y la nutricion.
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