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Resumen

El tema que se aboram el TFM es la agendte seguridad alimentarieegional(ASAR)
de | MERCOSUR 1 pos n eenlelipdriedo 20032015, endendiédnelac ¢omo
seguridadalimentaria $A) a acceso fisico, social y econdémicosaficientes alimentos
inocuos,nutritivosy culturalmente adecuadpara satisfacer ganecesidades de la poblacion
El objetivo esanalizaresta ASAR compuesta de distintagas (tipos) de politicas, iniciativas
y compromisos de SA(PICSAs) emanads de las instituciones que conforman el
MERCOSUR para dar cuenta de los logros y limitacioeasel tratamientde esta tematica

Con respeto a la metodologia, se trata un estudio cualitativo y ekgativo, en el que se
utiliza el andlisis comparativpara la construccion denatipologia ovialogia, y la principal
técnca de recoleccién de dat@s el analisis delmarco normativo e institucionatlel
MERCOSUR Los marcosteéricos desddos cuales abordo la integracion regional son el
regionalismo poslibergdlSanahuja, 2008) el intergubernamentalismo rad{&errotta, 2013)
mientras queel enfoquetedrico paratratar la SAes integral ya que tomaen cuata las
distintas dimensionesectoresy factorequela atraviesan(CSA, 2013)

Los principales hallazgodan cuentade que en eperiodo se conforméuna ASAR
compuesta de variadas viasRIESAs pero que &as estuvieron desarticuladas entré.ai
principaks limitacionesde la investigaciérson que ¢ enfoque adoptado permite ganar
integralidad pero a costa de perder profundidad anajitipee no brindainformacion aerca
de los resultados de IR$CSAS ya que el caracter regiond¢ todas yeclaratorio de muchas
de elasconllevauna dificultad para sirear la implementacion y la evaluacion

El valor del TFMreside en tres aportes: tedrida construccion de los conceptos de
agenda regional, agenda de seguridad alimentaria y ASAR integratodoldgico-la
construccion de una vialogia de PICSAs recomendadas por organismos internacjonales
empirico-la indagacion en espacios institucionales del MERCOSUR wdosla la cuestion
de la SAque no fueron tenidos en cuenta en trabajos anteriofes, 11 aprte al
conocimiento de la teaticareside en que puedervir a fuuras investigacionegue busquen
analizar agendas de SAsu aporteprofesionalen que puedser utilizado por técnicos y
tomadores de desibn como insumo para evaluagendas de SActuales y para disefiar
futuras agendas de SA mategrales, siendo éssa principalimplicacionpractica
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Capitulo 1.

Introduccion

La historia de la humanidad ha sido desde el principio
la historia de su lucha por la obtencién del pan nuestro de cada dia.
Josuéde Castro, Geopolitica del hambre, 1951
(De Castro, 1962:27)

1. Planteamiento del tema

El temaque se investiga en gresente TFM es la Agendie SeguridadAlimentaria
Regional (ASAR) del MERCOSUR durante gleriodo 20032015, es decir la agenda de
politicas, iniciativas y compromisosrientalos a la seguridad alimentarig PICSA9
regionales, es deciemanada de &s instituciones del MERCOSUReertiende aqui que son
de seguridad alimentari@SA) en un sentido amplio, es deciie abordan aspectos de la
produccion, la distribucion y/o el consumo de alimemnsmiras a garantizajue toda la
poblacién tenga en todo momeratoceso fisicpsocialy econémico asuficientes alimentos
inocuos,nutritivos, culturalmente adecuados y preferentemente producidos localperate
satisfacer sus necdsides alimenticiag nutricionalesa fin de llevar una vida activa y sana

Es preciso darar que ebbjeto & estudiono esla agenda de piticas nacionalesie SA
de los paises que conforman el MERCOSERtrabajo tampoco pretende medir o evaluar
los resultados o impactos de la ASAR, sino que pretende abordasuddidadeso
caracteristicasle las distintas viasedPICSAsy de la ASAR en su conjunt@.ambién es
necesario remarcar que lo que se estudia agai &gehda de SA del MERCOSUR vy para el
MERCOSUR, es decir orientadasatisfacer la SA de los paisesldeegion y nola agenda
orientada a satisfacer la SA de stpaiseslel mundo

En cuanto a ladelimitacion espacial, abara MERCOSUR, con énfasis en el PIR
originario conformado por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, no sélo porque son los
Unicos Estados Parte€P) durante todo elperiodo consideradb sino también porque
comparten el modelo productivo del agronegocio y la caracteristica de formar parte del

selecto grupo dpaises con excedentestos relevantes de alimentos

! Si bienVenezuela se incorporé en 20fl@ suspendido mas tarde y Bolivia inici6 su incorporacién en 2015.

2 Se estima que en el mundo sélo el 10 % de la poblacién vive en paises con excedentes netos relevantes de
alimentos. Entre éstos estan las poblaciones de los paises fundantes del MERCOSUR junto a los EE.UU y
Canadéa en Améric#\ustralia y Nueva Zelanda en Oceania y Ucrania (Vilella y Renis, 2016).
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En cuanto a laelimitaciébn temporal, abarca periodo 20032015 en la region,que
al gunos autores han dado en ||l amar MAposneol
mantenimiento en el poder de gobiernos progresistas que combinaron continuidades y
rupturas con el neoliberalismo (Quiroga et al 2009; Gudynas y Guevara®,3@08)e existe
cierto consenso entre quienes han estudiado el tema acerca deeqgele éste contexto
posneoliberal en el maco de un model de regionalismo pbberal (Sanahuja, 2008, 2012),
en el cual la cuestiode la SAfue incorporada enal agendaregional del MERCOSUR
(Maluf, Griesay Schmitt 2009 Flores, 2013

Sin embargojos pocos trabajos qu#an cuenta de la ASARel MERCOSUR no la
analizan en profundidad sino que soélo la esbozan superficialmente y se centran en dos
espacios institionales el MERCOSUR social y la Reunién Especializada de Agricultura
Familiar (Maluf et al, 2009; Flores, 2012, @&alez, 2012). Sirduda, estosmpulsaron
iniciativas queexplicita o implicita/indirectaente apuntan a I&A. Sin embargo, es
necesario indagar también en otros espacios institucionales del MERCOSUR que se vinculan
a la cuestion de I8A, para ver si el tema fue tratadonbién de manemxplicita o implicita
en sus agendas de trabdim este sentido cabe preguntars€ual fue el contexto de esta
ASAR, es decir, cual es la situacion de la SA en los paises de la regiénfgctprés del
sistema alimentario inciden enilesseguridad alimentaridA) en la regiof? ¢ Cuales son las
diversasPICSAs recomendadas parrganismos internacionalgsara hacer frente a estos
factores y cdmo pueden ordenarse y clasificarse dichas recomendacigbedles fueron las
institucionesdel MERCOSURy lasPICSAsemanadas de ak quedieron forma a la SAR
del MERCOSUR™e estas preguntas se deriva la pregunta de igeeisin: ¢La ASAR del
MERCOSUR en eperiodo20032015, fue una agenda integral, es decir, estuvo compuesta

por un conjato de distintas vias dCSAsy coordinadas entrei

2. Objetivos: general y especificos

Objetivo generat Analizar, desde un enfoque integnateniendo en cuenta la situacién y el
contexto, la Agenda deSeguridad Alimentaria Regional (ASAR) del MERCOSURI las

% La principal contradiccién es el modelo de desarrollo neoextractivista, basado en la inserciéoidmiain

como proveedores de commoditieseceptores de IER en la centralidad de las politicas sociales, en particular

las transferencias condicionadas de ingresos (Gudynas, 2012; Svampa, 2013; Belloni y Wainer, 2014). Esta
contradiccion se expresa enclaestionde la SA, ya que al tiempo que fineorpaada en las agendas nacionales

y regionales, se reforzé el modelo del agronegocio o agricultura industéatado a la exportaciéi@omo
expresion de esta contradiccion, en la mayoria de los paisesihudnfasis en las transferencias de ingresos y

una articulacion escasa con otros tipos de polideaSA(Maluf et al. 2009).
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diferentesvias (tipos) de politicas, iniciativas y compromisos de seguridad alimentaria
(PICSAs)emanadsa delasinstituciones que conforman el RIBurante eperiodo20032015

para dar cuenta de los logrpsmitaciones en el tratamnto de esta tematica en el PIR.

Obijetivos especificos

1) Contextualizar la SAR del MERCOSUR 2002015 dando cuenta de la situacida
la SAen el mundo y en la region y de los factaleksistema alimentarigue en ésta
inciden, para luego poderconmprenderlas PICSAs recomendadas por organissm
internacionales expertos &A.

2) Construir unavialogia de PICSAs recomendadas poorganismos internacionales
expertos (segun un enfoque integral de la SA) lp@gocompararlas con |aBICSAs
gue efectivamente emergieron de las instituciones del MERCQSa#Rpoder hacer
un andlisis ordenado y sistemético de la ASAR del MERCRISU

3) Identificar los distintos espacios institucionales del MERCOSUR que tienen puntos en
contacto con I&A para ratrear si efectiamente impulsaron alguna F3&.

4) CompararestasPICSAssurgidas de las instituciones del MERCOStiR la vialogia
de PICSAsrecomendadagara identificar laviasy sulviasde PICSAsque se han
desarrollado (sean explicitas o implitas/indirectad) la relacion entre ellas

(articulacién/desarticakion) ylas viasy subviasausentey difusas.

3. Hipétesis

La Agenda deSeguridad Alimentaria Regional del MERCOSUR 2002015 no fue
integral (Variable Dependientdebido a la ausencia de algunéssy subvias recomendadas
de politicas, iniciativas y compromisos de seguridad alimentaddadesarticulaciorentre

ellasy entre lodistintosespacios istitucionaleslel PIR(Variable Independiente)

4. Justificaciény relevanciadel tema

La eleccion del tema seriginG en mi trabajo en elnstituto de Investigacion en

Prospectia y Politicas Publicasperteneciente al Instituto Nacional de Tecnologia

* Del andlisis delas recomendaciones internacitmsarespecto a la SA se desprende existen politicas,
iniciativas y compromisos que no son explicitamente de SA o que no apuntan explicitamente a ella en sus
objetivos pero silo hacenmplicitamente emanto tienen interfaz con BA y gran potencial de incidir en ella

® Considero que son PICSAs difusas cuando no sélo no apuntan aesitardignte, sino que tienen un caracter

muy general, abarcando todo tipo de productos y no focalizandose en los alimentos.
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Agropecuaria (INTA) donde comencé a interesarme e investigauestiones relacionadas a
la SA. A su vez, mi formacion como politéloga, me lleva a abordar esta tematica desde la
agenda de politicas, iniciativasgompromisoficialesregionales, es decir, emanados de las
instituciones del MERCOSUR

Respecto a la pemnencia y relevancia de la tematica dentro del area de conocimiento de
la Maestria PIRMERCOSUR, el hambre y I8A son uno de los grandes temas de la agenda
globaldel desarrollpya que una poblacion bien alimentada y nutniol@s s6lo un imperativo
ético sino quereviste un caicterestratégico y eprecondicion de todo proceso de desarrollo
en tanto impacta directamente en la salud de la poblacion (y por ende en la calidad y la
productividad de la mano de obra) y en la estabilidadial y politica De hecho, la
erradicacion del hambre fue parte de Objetivos de Desarrollo del Milenio al 2015 y lo es de la
nueva Agenda 2030 de Desarrollo SostenileléadONU A su vez, la SA se convirtié en un
tema central en la agenda internacional en el periodaat@aren este trabajo, en tanto la
crisis alimentaria internacional del afio 2008 la puso en primer gldeed al surgimiento o
fortalecimiento de varias iniciativas de SA

Se trata de no de los problemas de desarrollo que afecta principalmente ades pai
ASur gl obal 6, entre | o0os gque ,ueasubregdrereladua a n
convive una alta capacidad de produccion de alimentos con un porcergajfemtiamentacion
gue todavia ronda el 5% pesar de los avances en los Ultimossagiacon una creciente
malnutricion, de la mande fendmenos eno el sobrepeso y la obesidadté&tema no puede
ser ajeno gprincipalproceso de integracion regional (PIR)edrmue se enmarcan estos paises
el MERCOSUR ya quela SA de un pais de la r&m noes un problema exclusivo de él
sino quetiene impactos etodoslos paisegjuela conformari las migraciones son el reflejo
mas acahdo- por lo cuales un desafio que debe enfrentalsenanera conjunta (FAO, 2013).

Ademas, sbien n las poliicasa nivel nacionalas que tienen un impacto directo en la
SA, el apoyo regional a las politicas nacionales y localascgordinacion y claboracion en
el plano regional somuy importants, en tantolos oganismos regionales proporcionan
incentivos politicos y orientacién técnica para promowuar respuesta a nivel nacional
generado marcospara la elaboraciode pditicas nacionalesfuncionan como una interfaz
entre los niveles mundial gacional-al contribuir a difundir y adaptar las practicasag |
ensefianzas aceptadas internacionalmeab®rdandimensiones transfronterizas de3a y
facilitan la cooperacion internacional (asistencia financiera, transferencia tecnoldgica vy
desarrollo de capacidad€§)SA, 2013 ONU 2010.



En este sentideel MERCOSUR tiene capacidad para coordinar politecasstalatemas
y enfoquesen miras a garantizar A dela region en su conjuntgenerando marcos para la
elaboracion de politicas nacionales y difundieadoellos aceptados a nivel internacioeal
virtud de la capacidade retroalimentacion que tienen los PIR que el proceso de toma de
decisiones y la construccion de instituciones en el magibnal luego retroalimenta a los
Estados miembros y sus procesos politicos e instituciones doméBtcasta, 2013Risse,
2005). A su vez, por su trabajo acumulado en el plano de la integraciéon comercial y
productiva es el organismo regional privilegiado pataabordaje de laslimensiones
transfronterizas de I8A. A pesar de suwrisis, es el organismregional mas sélido, en el
sentido de que a diferencia de osfr ha logrado acumular un amplio conjunt®
reglamentaciones, acuerdos y tratados, que ademas decsganties para los E€bnstituyen
un piso de acuerdo aceptado activa o pasivament®gas tos miembrof_arsen, 2016)En
estesentido, el MERCOSURe constituye en un &mbito privilegiado a nivel regional para
abordar agendas tematicas de distinto tipo y en particular la agen8a, dm tanto los
expertos sobre el tema sddin la necesidad d@construir sobre acuerd
(Flores, 2013Prakash, 2011

5. Metodologia

En cuanto al tipo de estudio, el enfogeéegidopara abordarlo es cualitativo, ya que se
apoyaen la utilizacién de métodos e instrumentos queep el énfasis en las cualidades y en
los pro@sos, en tanto lo que se busca comprendelas@maracteristicage las distintas vias
de PICSAsy de la ASAR del MERCOSUR, y no medir o evaluar sus resultados en términos
cuantitativosLos dabs cuantitaties expuestos en el trabajo revisten un caracter ilustrativo
son utilizados para mostrate la situacion de la SA en el mundo y en la region
(contextualizar) y no para dar cuenta del objetjgneralde la investigacion.

Teniendo en cuenta el conocimiento actual del tema que revela la literatura (medio) vy el
enfoque que pretendtarle (cualitativo), se tratde unestudio explicativo, ygue su objetivo
esexplicar por qué ocurre un fendbmeno y en qué condiciones se idapald otra forma, por
qué estas variables estan relacionadas: la falta de integralidad &SAR, y la
desarticulaciénentre lasvias dePICSAsy entre los espacios institucionales del MERCOSUR

En relacion al tipade disefio del estudio, éste s expeimental u observacionalse

observa los fendmenos tal como se dan en su cortelriagitudinal-se hacembservaciones



a lo largo del tiempo durante periodorelativamente extenso, de daa@os y retrospectivo
-ya que se focalizan unperiodode tiempo pasado, de 2003 a 2015

El universo de la investigacion son todas PICSAsemanadas d&s instituciones del
MERCOSUR, y &s unidades danalisis investigadas son cada una de d3@SAs No se
realiz6 una muestra dehiversoya que se seteionarony analizarortodos y cada undelos
elementos de la poblacion

Las principales variablemalizaday sus indicadores sesumen en el cuadro 1.1.

Cuadro 1.1. Variables e indicadores

Variables Indicadores
Vias (tipos o especies) de IB$CSAsdel | Espacio institucional del cual emana
MERCOSUR Dimensidh de la SAen que se centr

(disponibilidad/produccion,
acceso/distribucion, utilizacién/consuyr
estabilidad/sostenibilidad

Sector en que se centra(econdnico,
comercial, productivo -agro/industria,
social, laboral, cultural, género, salug
nutricion,sanidad, educacién, informaci@
ambientg

Factor influyente en la SA en el que
centra (diagnéstico del cual parte)

Nivel de integralidad dda ASAR del| Presencia/ausencia de diversas vias
MERCOSUR PICSAs

Articulacién/desarticulaciorentre PICSAs
de distintas viay entredistintosespacios
institucionales

La principal técnica de celeccion de datos ed andlisis de documentaaif@roveniente
del marco normativo e institucional del MERCOIS, mediante la que se relevadatos
secundarios tales comnidecisiones del CMC, Resoluciones del GMC, Directivas delCCM
Recomendaciones de las RM, las RE, los Grupos, los SGT y el PM alealdllslC vy al
GMC, proyectos del FOCEMylemorandums de entendimientAcuerdos ma&o, Rotocolos
de compromispDeclaraciones y Comunicados conjuntos ipiessciales Declaracioneslel
CMC y Declaraciones del PM, asi commomendacionepropuestas, iniciatis estrategias
y proyectos que no se traducen en normativa gaeoconstaren las actas y productos de
diversos organogegionalesEn relacion con los procedimientos de andlisis de lossdso

utiliza el analisis cualdtivo y elcomparativo.
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El método comparativp que sirve para explorar similitudes y diferencias, identificar
cuestiones en comun y ponerlas en un contexto mas af@pi® 1997 se utiliza doblemente
en esta investigacion.

En primer lugar, se usa para constwia tipologia d segun los términos utilizados en
este trabajo una vialogia de PICSAsrecomendadad.a construccion de tipologiaes un
procedimiento metodoldgico que permitetaceptualizacionrdenaday el andlisis empirico
de unarealidad o fenbmeno complejeesumiendan un conjunto reducido y significativo de
tipos a cualquier unidad de analigldpez Roldan, 1996)en este cas®ICSAs En este
trabajo, apartir de las recomendaciones de politicas e iniciativaSAlaealizadas por
organismos internacionale@speciahente por la FAO y otras agencias de la ONU),
construyounavialogia de PICSAsrecomendadases decir unagrupacion de viagigos) en
funcion de la similituden atributosdndamentales (Cochrane, 1997), geemite clasificar a
las PICSAs(la clase) en ias (tipos categoria® especies) y swias (subtipossubcategorias
0 subespeciesYtilizo los términosviay vialogiaantes que tipg tipologia porque considero
gque mas queategorias cespecies dPICSAss on fic ami n &A Cdma todaa 0
tipologia, estavialogiaes unmodelo abstracto y flexibles decir que representa formalmente
una realidadno se encuentra en estado puro en la realiggaiede aplicarse para analizar
distintas realidades empiricas. (L6épez Roldan, 1996).

Esta vialogia resulta util, en un segundo momentpara comparara las PICSAs
recomendadas con [&3CSAsefectivasque tuvieron lugar eel MERCOSUR entre 2003 y
2015 y asi obtener conclusiones pertinentes para los objetivos y patdsis de la
investigacién, particularmestpara identificar las ias presenteslas vias ausentes y la
articulacion o desartication entre la viasA su vez estavialogia podria resultar Gtil como
punto de partida para analizar casos particulares en el futuro.

Estospuntos se resumen en furcide cadabjetivo especifico eal cuadrosintesisl.2.

gue aparece a continuacion.

Cuadro 1.2. Instrumentos de recoleccién y técnicas de procesamiento segun objetivo

Objetivo especifico | Instrumento de Poblacion/muestra | Técnicas de
recoleccion procesamieito

1 Andlisis Paises de Andlisiscuantitativo
bibliografico y MERCOSUR y cualitativo
documental (Argentina,  Brasil,

Paraguay y Uruguay

2 Andlisis de PICSAs Andlisis comparativo

documentos de | recomendadas pq Vialogia (tipologia)
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organismos expertos
internacionales

3 Analisis de| PICSAsemanads de| Andalisis cualitativo
documentacioén las instituciones d€g
del MERCOSUR | PIR-MERCOSUR

4 Andlisis de| PICSAsemanads de| Andlisis comparativo
documentacion | las instituciones dg Vialogia de PICSAs
del MERCOSUR | PIR-MERCOSUR del MERCOSUR

6. Estructura del trabajo

Respecto a la estructura del TFM, y a madoguiar al lectqrel mismo se encuentra
ordenado en el presentapitulo (el capitulointroductorig, al cual le siguerun capitulo
tedrico, cuatrocapitulos de desarrollp un capitulo de conclusionel capitulo teérico da
cuenta del estado de la cuestioney oharco tedriceneral y especificdel primer capitulo
de desarrolld que responde al primer objetivo especHida cuenta del contexto esd que
surgié y se desarrollid ASAR del MERCOSUR en gberiodo20032015 centrandose en la
situaciéon de I&BA en el mundo y en la reginen los factores del sistema alimentario que
incidenen la 1A El segundo capitulbque responde al objetivaspedfico dos consiste en la
construccion de una vialogia ddCSAsrecomendadas paxpertos, que aparecen como
contracara de los factores causales dA laentificados en el capitulanterior. El tercey el
cuarto capitulo i que responde a los objetivos especificos tres y cuatidentifican los
distintos espacios institionales del MERCOSUR relacionadosn la SA y las PICSAs
emanadas de ellos, dando cuenta devias y subviasde PICSAs que efectivamente
desarrollaron (explicitas o implicitas/indirectas) la relacibn entre ellas
(articulacion/desarticakion y las viasy subviasausentey difusas Por ultimo, elcapitulo
de conclusines o reflexiones finalesgcuperdos hallazgos de los capitulos del desarrollo y

da cuenta de lagiitaciones y de los aportes de la investigacion.
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Capitulo I

Estado de la cuestiéon Warco tedrico

1. Estado de la cuestion

Dentro delos estudiossobreel problema del hambrda alimentacion y I&SA pueden
distinguirse dos grandes tradiciones. Por un laioehfoques neomalthusi@si derivados de
las teorias de MalthBis consideran queel problema del hambrees un problema
exclusivamente de produccién y de dispditiad de alimentos per capijtg que por lo tanto
las solucioneson el control de la nalidad y aumentar la produccién mediante un modelo
agrari o n p(rewldade veide)gnmdaradanuchas veces elnalisis en términos
sectorialegsector agropecuaridor otro lado, los enfoques que consideran que se trata de
problemague es fundamentalmerde distribucion y de accesptambiéncrecientemente de
consumoy utilizacién de esos alimentoAfuirre, 2004 De Castro, 1962Moore Lappé y
Collins, 1982, 2015Sen, 1982, 1983 Actualmentela tendencia es hacia enfoques caela
mas integralesque reconocen multiples factores causaleslaléA, tienen en cuenta las
diversas dimensiones de I8A y los diferentes sectores que conforman el sistema
(agroalimentario:la produccién agropecuaria, las industrias alimentarias, tebdison y
comercializacion de alimentos frescos y procesagbsonsumo y la utilizacién ds
mismos y las dierentes esferas que atraviesgonomica, social, saluéduca&ién, medio
ambiente (CSA, 2013).

Una de las obras fundantes @eedel hambren nuestra region €eopolitica del hambre
del brasilefio Josué de Casirpublicada por primera vez en 199n la primera parte del

® Thomas Robert Malthus, economista inglés, plante¢ a fines del siglo XVIII la teoria de que poblacién crece en
progresién geontéca mientras que la produccién de alimentos lo hace en progresién aritmética, de forma tal
gue a la larga la produccion seria irremediablemente insuficiente para las necesidades de la poblacién. Esta
hipétesis de gque existe una ley natural del crecimieetla poblacion fue posteriormente refutada por varios
autores y por la propia historia, demostrandose que lo que existe en resdidaendenciaso ciclos
demograficosque cambian de un periodo a otro y de pais en fdaiscuerdo con los tipos de anigacion

scial. Sin embargo, a mediados del siglo XX varios autores resucitaron la teoria de Maitiewed auge
demogréfico de paises como China e Indiando lugar a lo que se ha llamado neomaltusianismeteoria
demogréfica, sdal y poblacionhque manifiestda desproporcion de la poblacién en relacién con la capacidad
del planeta para producir recursos, consideragldexceso de poblacién de las clases pobres u obreras como un
problema para su calidad de vigadiferencia de malthusianismtésico que lo considera un problema para el
Estado, el orden social y las élites planteando como solucién el control de la natalidad. Entre ellos se
encuentrarPaul R. Ehrlich Joel E. Coheny organizaciones como el Club de Roma, Population Matters, y
Optium Population Trust. EI neomalthusianismo ha sido critigaaique su razonamiento termina atribuyendo

la culpa de la pobreza y el hambre a los ppigbres, sin tener en cuenta las desigualdades entre clases y
paises. Sobre las criticas al neomaditismo se recomienda ver Geopolitica del Hambre de Josué de. Castro

" Josué de Castro (Recife, Brasil, 5 de septiembre de il®G8is, Francia, 24 de septiembre de 1973) fue un
médico, nutridlogo, gedgrafo, escritor y activista bed®l contra el hambre en el mundo. Fundo el Instituto de
Nutricion de la Universidad del Brasil, en 1952 fue electo Presidente del Consejo Ejecutivo de la FAO, y en

13



libro, contraponéndose a los argumentos neomadthnos, sdgene que el hambre es un
fendmeno social fabricadwor el propdp hombrei por la organizacion econdémiesgocialy no
por las condiciones naturalesla geografiay que no es consecuencia sino causa de la
superpoblacion, centrando el problema solo en la produccidon sino tambié&m la
distribucion y la utilizacion deok alimentos. A su vez, considera que el hambre en sus
multiplesmatices: desde el hambre global o energéticando el individuo no recibe el total
de calorias diarias necesarihasta ehambre parcial o especifieauando la alimentacion es
deficienteen determinados nutrientes esenciales: proteinas, minerales, vitaiDg@smina
a esta Ultimal h a mb r e y coosidéra quedes el mayor flagelo de la humanidad. En la
segunda parte del libroealizauna distribucién regional del hambreon una exhativa
descripcion de la situacién alimentayigeogréaficade cada continentémérica, AsiaAfrica
y Europa y sus subregiones y ig&s; y concluye que en el mundo hay recursos naturales
suficientes y avances cientificos prometedores como para alincentactamente a toda la
poblaciéndel planetgdDe Castro, 1962

Otra obra fundante sobre el temsPoverty and Famines: an essay of entitlement and
deprivation de Amartya Sen(1982) quien a partir del estudio de una serie de casos de
hambrunas en diferentes paises y afios, concluye que en todos los casos los alimentos estaban
disponibles en forma de cosechas o de stocks exportables, pero no fueron accesibles a una
parte de la poblaén: los pobresEntre las hambrunas g&en estudia se encuentran la Gran
Escasez de Bengala de 1943; la hambruna en Wollo, Etiopia de 1973; la de Harengize, Etio
de 1974; y la de Bangladesh de 19%&n, 1982)Asi, demuestra empiricamense teoria:
que la causa del hambre no es tanto itesuficiente produccion de alimes, sino
principalmenteproblemas en laistribucion-mecanismosscasos 0 injustey las escasas
Acapaci dades o0 dachacéroasadecuaddle lsialinermos a lpsaque a&wten,
relacionadas con condicionsanitarias, educacion, servicios médicos, génaim, A esta
manera de abordar el problema d&Aala denominanfoque de las capacidades

Otra obra fundamental €3oce mitos sobre el hamboe Frances Moore Lappe, Jpke
Collinsy Peter Rosset (1998) en el cual los autores refidardatos empiricasno a uno los
mitos que rodean a este termgae no hay suficientes alimentos para todos, que es culpa de la
naturaleza, que hay demasiada gente, que producir mas alirsentosa costa del medio

ambiente, que las explotaciones mas grandes son mas eficientes, que las soluciones son la

1954, el Consejo Mundial de la Paz le otorgé el Premio Internacional de la Paz. Desgofsedé¢ Estado de

1964 en Brasil, residié en Francia y fue presidente del Centre Internationale pour le Développement (Centro

I nternacional para el Desarroll o) y del Association N
de Santé (Asoecion Médica Internacional para el Estudio de la Vida y de la Salud).
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Revolucién Verde, el libre mercado y el libre comercio, que la ayuda internacional de Estados
Unidos es positivan la lucha contra el hambiggje no es asunto de losiges del Norte. En

2015 Moore y Collins lanzaron una nueva version actualizada de este libro tivitalth
Hunger: Ten Myth$2015).

En lo que concierne especificamente al concepto de seguridad alimgBiyiy su
evolucion,comenz6 a utilizarse a fines de la década de 1970 y fue desarrollado por las
agencias de la ONU vinculadas a las tematicas de alimentacion y nutricibn como la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricu&®)(y la
OrganizaciorMundial de la Salud@MS) que lo plasmaron en multiples documentes sus
comienzos, el concepto ponia el énfasis en el problema de la produccién de alimentos y el
equilibrio entre la oferta y la demanda, una vision limitada, de tinte productivista y
neamalthusiano, que derivé en numerosas criticas por parte de diversos actores de la sociedad
civil, quienes con el tiempo lograron que evolucionara incorporando nuevas dimensiones y
perspectivas. En los afos 90 la FAO comienza a reconocer que la SA rno es tarmoblema
de produccién, sino fundamentalmente de acceso a los alimentos y a partir de este
reconocimiento eda Cumbre Mundial de la Alimentacién (CMA) de 189émpulsé un
nuevo concepto de SA centrado en el accpesmado en I®Declaracion de Roma sobre
Seguridad Alimentaria MundiaEl mismo afirma quéExiste seguridad alimentaria cuando
todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sieeesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a
los alimentos afindellevanua vi da activa y sanao (FAO, 199

Paralelamente al concepto de SA surgieron otros dos conceptos vinculados al mismo
tema, diferentes pero complementarios. Uno de ellos es el de soberania alimentaria,
desarrollado por primera vez en el marco Felo Murdial por la SA de 1996 por La Via

Campesind, constituyéndose en el enfoque de los movimientos sociales y campesinos

8 La Cumbre Mundial sobre la Alimentacién fue convocada por la FAO en el afio 1996 cpmestesa la
persistencia de una desnutricién generalizada y a la creciente preocupacion por la capacidad de la agricultura
para cubrir las necesidades futuras de alimentos. El objetivo de la Cumbre fue renovar, al mas alto nivel politico,
el compromiso mudial de eliminar el hambre y la malnutricion y garantizaiSk sostenible para toda la
poblacion, compromiso que habian asumido los paises en el marco de la Conferencia Mundial de la
Alimentacion de 1974. Para mas informacion, se recomienda visitar iel wéb de la cumbre:
www.fao.org/wfs/index_es.htm

° El Foro Mundial por la Seguridad Alimentaria fue un foro realizado en paralelo a la Cumbre Mundial de
Alimentos realizada por la FAO en Roma, Italia, en el afio 1996. Del Foro participaron numerosas
organizaciones de la sociedad civil erlitg que se destaca la Via Campesina. Es alli donde esta organizacién
propuso por primera vez el concepto de soberania alimentaria

Es el movimiento internacional que agrupa a campesinos y campesinas, pequefios y mediactosegrod
pueblos sin tierra, indigenas, migrantes y trabajadores agricolas de todo el mundo. Defiende la agricultura
sostenible a pequefa escala y se opone a los agronegocios y las multinacionales. Es considerada uno de los
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globales que lo entienden corfioe | derecho de | os puebl os, I
paises a definir sus politicas agricolas y de alimentos, sin ningin dumping frente a paises
ter ceros [ é] otorgando prioridad a | afylproduc
respetando | a diversidad cultural y product.
énfasis en el derecho de los pueblos para definir con autonomia su proplio atiotentario
y productivo y a acceder a alimentos nutritivos, culturalmente adecuados y producidos de
forma sostenible en el ambito local (Filho y Schotz, 2008). El otro concepto vinculado es el
de derecho a la alimentaci¢PA) que fue reconocido por iptera vez en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos de la ONU de 1948, posteriormente reforzado en el Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) de 1976, cuya
Observaci-n Gener al NA 12 imertaciénAtdeeuada secejeree fi E |
cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea s6lo o en comdn con otros, tiene acceso fisico y
econ- mico en todo moment o, a | a alimentaci
(Observacion General N°12 del PIDESC) y méas tarde rneafio en lasDirectrices
voluntarias sobre el Derecho a la Alimentacejprobadas por la FAO en 2004. El enfoque de
derechos de este concepto implica que se concentre en las obligaciones de los Estados, lo que
legitima a los individuos y grupos que se exrduan negativamente afectados a hacer uso de
recursos juridicos para exigirle al Estado o Estados que actian en conjunto, el reconocimiento
de su derech@Vindfuhr y Jonsen, 2005). A su vez, implica que la capacidad de una persona
de ejercer dominio reaobre la cantidad y calidad de alimentos suficientes para estar bien
alimentada depende del sistema de derechos vigente y de la posicion real de esa persona
dentro de la sociedad y de la familia (Sen, 1993).

En laCumbre Mundial de la&yuridadAlimentaria’, celebrad en noviembre d&1009
la FAO agregd a sdefinicionde SAel acceso social a los alimenteg remarco el caracter
de derecho del accesosg incluyé a la dimension nutricional como parte integrante del
concepto (FAO, 2009)En los ultimos afios la FAO ha hecho énfasis también en la
pertinencia cultural de los alimentos y en la produtdaral y ambietalmente sostenible
(FAO, 2011, 201ppor lo que puede decirse que cada vez hay mas una tendencia de integrar

aportes de los conces de DAy soberania alimentaria.

principales actores en los deemtalimentarios y agricolas y escuchada por instituciones como la FAO y el
Consejo de Derechos Humanos de la ONEX htp://viacampesina.org/es/index.php/organizaciainm&hu

' La Cumbre Mundial sobrta SA fue convocada ante la denominada crisis alimentaria internacional de afio
2008 y en ella se ratificé la reforrdel Comité deSA Mundial (CSA, en miras a revitalizar su mandato y su
trabajo, lo cuahbrié el camino a un awento sin precedentes en la participacion de los movimientos sociales, en
particular de las organizaciones de productores de alimentos a pequédia esca
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En lo que respecta a informastuales, s destacan los multipledocumetos elaborados
por la (FAO)*, que cad afio publicEl estado de lanseguridad alimentarizen el mundo
(2015) y Pd@norama de laSeguridad Alimentaria y Nutricional en América Latina y el
Caribed (2015) que ofrecen datos cuantitativos y cualitativos pais por pais y un analisis
comparativo ent las diversagegionesdel mundo Tambiénse destacan lodocumentos
elaborados por otras instancias dekganizacion de las Naciones Unid&NU) como el
Comité deSeguridadAlimentariaMundid (CSA)*3 el Equipo de tareasedalto nivel del
Secretario General sobre BAN mundid, el Relator Especial sobre el derecho a la
alimentacién(REDA) -dependiente del Consefle Derechos Humanos de la Oy la
Organizacion Mundial de la Salu@§S). En estos documentos puede observarse que con el
transcurso de los afios se ha evolucionado hacia enfoques cada vez mdssitedesA,
incorporando aportes del copte de DA e inclusae soberania alimentaria.

Un documento central es el publicado porHAO en el afio 2003, conocido como
Programa de lucha contra el hambre. Enfoque de doble componente para la reduccion del
hambre: priordades para la actuacion a nivel nacional e internacio&al el mismo aparece
planteado por primera vez con clariddddenominadcenfoque de las dos viasde doble
componenta@le laSA (twin-track approach), el cuataliza una clasificacion das politcas e
iniciativas deSA en dos viasentrada en el pko y el objetoLas de primera via saquellas
de largoplazo orientadasl desarrollo agricola y rural, entre las que sdadas las de

fortalecimiento dda agricultura familiar (pequefios produc®)rg los trabajadores rurales, en

121 a Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, mundialmente conocida como
FAO (por sus siglas en inglés: Food and Agriculture Organization), es un organismo especializado de la ONU
que dirige lasactividades internacionales encaminadas a erradicar el hambre. Brinda sus servicios tanto a paises
desarrollados como a paises en vias de desarrollo y actia como un foro neutral donde todas las naciones se
relnen como iguales para negociar acuerdos ytidepaliticas. También es fuente de conocimiento e
informacion y ayuda a los paises en vias de desarrollo y transicibn a modernizar y mejorar sus actividades
agricolas, forestales y pesqueras con el fin de asegurar una buena nutricién para todos.

*E| CSA es laprincipal plataforma internacional e intergubernamental inclusiva para la colaboracién de todas
las partes interesadas con miras a garantizar la SA y la nutricion para todos. Rinde cuentas a la Asamblea
General de las Naciones Unidas por conducto del @oriSeonomico y Social de las Naciones Unidas
(ECOSOC) y de la Conferencia de la FAO. Por medio de un enfoque inclusivo basado en la participacion de
multiples interesados directos, formula y aprueba recomendaciones en materia de politicas y brindéarorientac
sobre una amplia gama de temas relativos a la SA y la nutricién. Dichas recomendaciones y orientacion se
elaboran a partir de los informes cientificos, basados en datos objetivos, del Grupo de alto nivel de expertos en
SA y nutricion (GANESAN) o de ttzjos realizados con el respaldo técnico de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), el
Programa Mundial de Alimentos (PMA) y representantes del Grupo asds664. El CSA celebra cada afio

un periodo de sesiones plenarias en la Sede de la FAO, en Roma, en el mes de octubre. Para mas informacion, se
recomienda vigar: http://www.fao.org/CSA/es/

14 Este cargo fue ocupado porRilof. Jean Ziegleentre el 2000 y el 2008 y pet Sr. Olivier REDA entre el

2008 y el 2014. Su funcion esopnover la plena realizacion del D@la adopcion de medidas a nivel nacional,
regional e internacionapresentar propuestas y recomendaciones; y trabajar en cooperacion con los Estados, las
organizaciones intergubernamentales y no gubernamentales.
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miras a garantizar un crecimiento de la produccién gelananencia en el medio rurdla
segunda via englaba lasde corto plazpde tipo sociabsistencial orientadas a los individuos
y/o a las familias pertenecientetoa sectores mas vulnerables d@ddlacioni aquellos que
no tienen ni la capacidad de producir sus propios alimentos ni los medios para comprarlos
para facilitar el acceso directo e inmediato de éstos a los alimentos, entre las que se destacan
los sisemas de proteccion sociab contributive -transferenciasle ingresosy las ayudas
alimentarias directascomedores escolares, alimentacid® madres y nifiloa través de
centros de salud primaria, distribucién de comidas gratuf#€O, 2003'°. A partir deeste
enfoque de doble componergeProgramastablececinco esferas prioritarigsara la accion
en & sector de la alimentacién, la agricultura y el desarrollo rural: mejorar la productividad
agricola y aumentar los medios de vida $hde las comunidades rurales pobnservar
los recursos naturales, ampliar la infraestructura rural (incluidepkcickad para ISA y la
sanidad vegetal y animal) y ampliar el acceso a los mercados, reforzar la capacidad de
generacion y difusién de conocimientos (investigacion, extension, educacién y comunicacion)
y asegurar el acceso a los alimentos para los masitetns mediante sistemas de proteccion
social y otras formas de asistencia direéth mismo tiempo, el Programa enfatiza en la
necesidad de lograr un marco normativo nacional e internacional favqaal la reduccion
de la pobreza y el hambre (FAO ().

Otro documento claven la tematica solas ya mencionadaBirectrices voluntarias en
apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una alimentadécumda en el contexto
de la Seguridad Alimentaria nacional (Directrices voluntarias sobre el derecho a la
alimentacion) aprobadas en noviembre de 2004 por el Consejo de la EA@bjetivo es
proporcionar orientacién practica y recomendar medidas a los Estados por lograr la
realizacién progresiva del Déon el fin de alcanzar los objetivos del Plan de Accion de la
CMA (1996). Incluye directrices orientadas a la democracia y los derechos humanos, las
politicas de desarrollo econémico, el acceso a los recursos (agua, tierra, recursos geneéticos) y
bienes (mecado laboral), inocuidade los alimentos y proteccion del consumidor, nutricion,
educacién y sensibilizacion, recursos financieros nacionales, apoyo a los grupos vulnerables,
redes de seguridad, ayuda alimentaria internacional, catastrofes naturalescagas por el

hombre.Su particularidad es que incorpdea perspectiva de los derechos humancsey

!5 Esta clasificacioncon gran incidencia tanto en el disefio de politicas por los gobiernos y los organismos
regionales e internacionales como en los estudios e investigasabesel temgparte de la premisa de quesl|
factores que inciden en la I#on s, la debilidad de la agricultura familiar productora de alimentos y de los
trabajadores rurales y un insuficiente nivel de ingresos de los seatitmesables de la poblacion, y que por lo
tanto las politicas de SA deben orientarse a incidir en estmfadmres, dejando de lado otros factores y por
ende otras politicas e iniciativas de desarrollo econésuc@l que contribuyen a la SA.
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centra enla SA en tanto derecho econdémico, social y cultuEal. este sentido,dte un
llamamieno aque el DAseael objetivo principal de las politisaprogramas, estrategias y
leyes en rateria deSA, reforzanddas nociones de derechos y obligaciones en contraposicion
a las de caridad yenevolencia, al tiempo que sostiene tpgeprincipios de los derechos
humanos (participacion, rendicibn de cuentas discriminacion, transparencia, dignidad
humana,empoderamiento y estado de dereche)adian orientar las acciondsigidas a la

SA (FAO, 2005).

Otro documento central es Reclaraciéon de la Cumbre Mundiabbre la Seguridad
Alimentaria celebrada en Roma en noviembre de 2009, en la cual constan los conocidos
como bsCinco Principios de Roma para urgguridadAlimentariamundial sostenibleque
proporcionan una estrategia @aoordinar las medidasnivelmundial, regional y naciona,
pueden resumirse en: invertir en planes nacion&esentar la coordinacion estratégica en
los plaros nacional, regional y mundiafrhentar un planteamienttual amplio (enfoque de
doble componente), asegurar un papel importargest@made instituconesmultilateraks, y
garantizar ecompromisode todos los asociados de invertir en la agriculturaSAla

Otro documento digno de mencion ésviarco Amplio para la AccioiMAA) elaborado
por el Equipo de tareas de alto nivel de la ONU sobre la crisis mundiabde tpe tuvo su
primera version en julio de 2008, se actualiz6 en 2010 y qued6 complementado mediante una
version resumida en 201Este Marco que representa el enfagwoordinado de todo el
sistema de la ONU para respaldar la adopcion de medidas nacionales que conduzcan al
desarollo rural sostenible y a I&A, establecelO principios tave para la acciéradoptar un
planteamientale doble componentadoptar un enfoquintegral; centrar las actividades en
los pequefios productores y, especialmente, las mujeres; prestar una mayor atencién a la
capacidad de resistencia de los medios de vida de los hogares; realizar mas y mejores
inversiones en I&A y la rutricion; otorga importancia hcorrecto funcionamiento de los
mercados y el comercio; el valate las alianzas multisectoriales con mdultiples partes
interesadas; lograr un compromiso politico solido y una buena gobernanza; formular
estrategias dirigidas por los paises capoyo regionaly rendir cuatas respecto de los
resultados (ONU, @L0).

Se destacan también los informes elaborados por el Relator Especial sobre el derecho a la
alimentacion (REDA) de la ONU Sr. Olivier De Schutter sobre mdltiples temaias
vinculadas con la SAcomo la agroindustria, el arrendamiento de la tierra, las politicas de
semillas, el acceso a la tierra, la nutricién y la salud, los acuerdos comerciales y de inversion,

la agroecologia, la comercializaciéon de alimentos, la pesca, los demehHasmujer, la
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volatilidad de precios y la especulacion, la defensa de la competencia y del consumidor, y la
proteccion social. En particular se destacdnorme final: El potencial transformador del
derecho a la alimentaciodel afo 2014 donde el REDA formula lasnclusiones relativas a

su mandato, mostrando las conexiones entre sus divenstauciones. EI mismo comienza

con un diagnostico acerca de la situaciohed®A y el DA en el mundo, postula como camino

a seguir la reawstruccion de los sistemas alimentarios locales, el despliegue de estrategias
nacionales y la creacion de un entorno internacional propicio y concluye con un resumen de
sus principales recomendacioffBEDA, 2014).

Por dltimo, el mas reciente y mas intdgla los documentos ed Marco Estratégico
Mundial para la Seguridad Alimentaria y la Nutricion (MEM), un documento vivo-
actualizado de forma periddica flexible para que pueda ajustarsegun cambien las
prioridades cuya primera version fuaprobadapor consenso erel plenario delCSA en
octubre de 2012 su segunda version en octubre de 2038 plantea como objetivo
convertirse en la principal referencia global en la materia, brindando recomendaciones
directrices relativas a las estrategias, twal$ y medidas d8A y nutricion, validadas por la
amplia cooperacion, participacignconsulta brindadas por elSB, paraasi catalizar una
accion coherente de todas las partesesadta®n el plano mundial, regional y nacioffaSu
vision integral puede observarsen su capitulo Il referido a facausas estructurales del
hambre y la malnutriciégue reconocéactoresrelacionads conla gobernanzacuestiones
econdmicas y productivas, aspectos demogréficos y sociales y el clima/medio ambsente.
vez, en su capitulolV de recomendacionesn materia de politicas, programas y otros
aspectos tiene también una visién integral, coenendando medidas tendientes &: e
planteamiento de doble componendgementar la inversidn en una agricultura atenta a los
pequeiios produates, acer frente a la volatilidad excesida los precios de los alimentos,
abordar las cuestiones de ngéo relacionadason la SA y la nutricion incrementar la
produccion y la productividad agricola de manera sostenible degidmtel de vist social,
econdmico y ambiental, la nutriciém, tenencia de laerra, la pesca y los bosquebpedar el
problema de lalA en lascrisis prolongadasla proteccon scial a favor de Is&SA y la
nutricion, yel cambio clindtico. En el Capitulo V el MEM plantea la necesidad de organizar
internacionalmente la lucha contra el hamypreon este firecomiendamedidas basas a

nivel nacional;la mejora del apoyo regional a las medidas nacionalesales;y la mejora

'8 Debido a la amplia pticipacién en su construccion, el MEM ha tenido amplia aceptacion por parte de las
organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales relacionados $andae lo consideran una
oportunidad para promover y defender el derecho de los puehlos alimentacién adecuada (Boincean,
Ferrante, Henriques, Landivar, Longley, y WolpBldsien, 2013).
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del apoyo mundial a las medidas regionales y nacioyalesla capacidad de respuesta a los
desafios mundialg€SA, 2013)

Existen también variosrabajosreferidos a la situacion y a las politicas $& de los
paises del MERCQAIR por separado. Se destadastrabajosde tres autores que parten de
disciplinas muy diferentes: lode Patricia Aguirre(2004, 2007)sobre Argentinacon su
enfoque desde la anpologia alimentarialos de Renato Maluf (19942007 sobre Brasil
gue parte de la visién da econonfa agroalimentariagy los deMilena Pereira Fukuoké011,
2012)sobreParaguayconunaperspectiva el derecho humano a&imentacion adecuada

En lo que respecta especificamente a la agen&A@s el MERCOSUR se destacan dos
trabajos. Uno éelloses el publicado por €entro de Referéncia emdiganca Alimentar e
Nutricional y el Observatorio de Politic&blicas para a Agricultura ddrasil, titulado
fEstado de la situacion del hambre y politicas de seguridad y soberania alimentaria y de
abasteci miento en | os pa? s es(Malf Schiitt oG&sa,d e | ME
2009). Se trata de una relatoria técnica y we andlisis comparativade las principals
politicas nacionales dmada uno de estos paisasi como de algunas iniciativas regionaes
la materia.

El otro trabajo centrags el de Margarita Flores publicado por la Fundacién Carolina que
Iniciativas y planes sobreseguridad alimentaria y nutricional en los organismos de
integracion de América Latina y el Caribe 2Q0Ifie sintetiza las iniciativas en la materia
desplegadas ela década 2003012 por losorganisnos de integracion regional has
plataformas de didlogo politicegionalesdestacando sus objetivos, enfoque y alcarkss
recoge las principales iniciativas deGamunidad de Estadosatinoamericanos y Caribefios
(CELAC), la Comunidad Andina (CAN)el MERCOSUR, la Comunidad del Caribe
(CARICOM), el Sistemade Inegracion Centroamerican&ICA) y la Unién de Naciones
SuramericanasUNASUR), dando cuenta del grampulso que tuvo el teman la agenda
latinoamericana y caribeifturante la década

Otro trabajo que puede mencionarse sobre el tema es el de Leticialezo(®2012)

A Sober Segutidad Alimentaris : el d e s af &noel cdadanalizaa relaei@i - n o
no lineal entre la produccion de materias primas agrieginaleras y el consumo de
alimentos, abordéos conceptos de soberardbmentariay SA, se efiere a la agricultura
familiar como un sector central déas estrategiapara alcanzarlay abordael caso de la
Reunién Especializada de Agricultura Familiar del MERCOSRRAF), considerandolana

estrategigprimordial para alcanzar I8A en la rgién.
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Estostrabajosque dan cuenta déa agenda d&A del MERCOSURnNoO la analizan en
profundidad sino que kbla esbozan superficialmente. El andlisis superficial de las politicas,
iniciativas y compromisos propiamente regionales lleva incluso a uno debafos a afirmar
quela crisis alimentaria internacional tuvo en el bloque un tratamiento meramente comercial
Al i m tando el tema a | a habitual demanda poc
medb, sin dudaliscutible, de evitar los impactos sobre las&ad alimentaria de los paises
en desarrollo provocados por las subsidios domésticos a la producciéon y a las exportaciones
de | os pa? s e ygdedaaster excepdiohah dhao par la fesolucion de la CMC en
la que se proponen acciones puntualales como la reduccion de alicuotas del Arancel
Externo Com%“n y |l a determinaci-n de :22npa cant
afirmacion que es cuestionada en este trabAmemas secentran endos espacios
institucionales que impulsardCSAs. el MERCOSUR soclay la REAF(Maluf et al,2009;

Flores, 2012, Gonzalez, 201&induda, estos han sido muy importantgs que impulsaron
iniciativasqueexplicitao indiredamenteapuntan a I&A. Sin embargo, es necesario indagar
tambiénen otros espacios institucionatd MERCOSURguese vinculan a la cuestion de la
SA, para ver si el temfue tratado también de maneraplicita o implicita/indirectaen sus

agendas de trabajBsta indagacion es el principal aporte del trabajo.

2. Teaia General: Hacia un marco tedricode la integracion regional adecuado para
abordar la ASAR del MERCOSUR

2.1.Integracion regional y regionalisma

En esta investigacion, y siguiendo a Daniela Per(@id3, se conciba la integracion
regional comoun fendmeno mas comprehensivo que los procesos de regionalizacion y
regionalismo ya queel primero incorpora a los otros dem su definicién. & un lado, la
integracion regional es el conjunto s interacciones economicas, sociales y culturales entre
actores n@ubernamentales, es decir,régionalizaciono integracon regional real. Por otro
lado, la integracion regional es una politica publica que abarca variadas agendas tematicas o
sectoriales desde una postura particular que se plasma en soptdeceoma de decisiones
gubernamentales regionalgsroyecto y proceso politito es decirregionalismo o lo que se
puede nominar como integracion regional formal, dada por la creacion de instituciones y
procedimientos que sustentamdeterminado proyée politico(Perrota, 201355).

Teniendo en cuenta que la delimitactémporal del trabajo abarcapalriodo20032015,
se usacomo marcoel regionalismo pdbberal (Sanahuja 2008, 2012) un modelo de
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regionalismo parda América Latinade los afs 20007 en contraposicion al modelo del
regionalismo abierto predominante en la década de- tp@0se caracteriza por la centralidad
dada a la dimension politica del proceso de integracion, el énfasis en el fortalecimiento de la
autonomia regionay el desarrollg la emergencia de nuevos liderazgos regionales con
aspiraciones de proyeccion globhd@rasil y Venezuela las nuevas tematicas en la agenda
regional que van mas alla de lo comeré¢ial social,lo productivg lo medioambientaly la
participacid de actores de la sociedad ciBe entiende aqui que el concegéposliberal
entraflacontinuidades y rupturas con el anterior periodo de regionalismo abierto, endecir,
significaque hayan dejado de existémdencias del regionalismo de caraateiscomercial,

sino que éstas se mezclaraon las caracteristicas antes descript& hecho, e d
MERCOSURdel periodoanalizadoconvivieron ambos modelokel regionalismo abierto y el
regionalismo patiberal, segun la agendadolitica regional quse tratara

En estanodelo daegionalismo se enmarca el giro del MERCOSUR desde un prdeeso
integracion regionabasadoexclusivamentesn la integraciébn comercial a otro que tomo en
cuenta también las dimensiones sociaprgductiva, y por ende, en éste enmarca la
introduccion de la cuestion de $A en la agenda regiondFlpres, 2013Maluf et al, 2009
una agenda quiéene un componente camrcial pero que tienan fuerte componente social
(asistencial, de salud, de educacigpyoductivo(agricola e industrial)

A su vez, este marco general permite articular aportes de dos teorias de la integracion
regional: el intergubernamentalismo y el constructivismo. Como la introduccién de la
cuestionde laSA en la agenda regional se dio por dos vias,ipduccién de sectores de los
gobiernos-en especial Brasily por la articulacion entre organizaciones de la sociedad civil
de los paises miembros (M&let al, 2009), y como fueron est@®ctores quienes la
mantuvieron en la agenda, el marcaimdreferido alPIR también sera doble.

Por un lado, se utilizaomo marco el intergubernamentalismo, que para comprender
como se desarrolla y como evoluciona el PIR se centra en las instituciones gubernamentales y
en la coordinacion politica entre los gobiegn@Moravcsik, 1993, y Moravcsik y
Schimmelfennig, 2009)debido al caracter intergubernamental del MERCOSURetano,
Véazquez y Ventura, 2009a que el foco del trabajo egtéesto era agenda d®ICSAs-es
decir, en politicas, iniciativas gompromisoginter)gubernamentalesy al hecho de qu&a
induccion de los sectores gubernamentales brasilefios fue central para que se introdujera la
cuestiénde laSA en la agenda regional, en el marco del intento de Brasil para convertirse en
referente mundial en lemateria mediante diversas estrategias de cooperacion internacional
(Nacarato, 2014).
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Por otro lado, también ascesario usafaunque subsidiariamente) aporte tedrico del
constructivismo, teoria que da cuenta de la construcciéon social de las instisugiale
politicas internacionales (Checkel, 1998) y que para explicar el PIR se centra en las
identidades e intereses construidos en la sociedad civil y los movimientos sociales (Malamud,
2010 Wendt, 2003 ya queaunque el trabajo se centra en la ageiylgpor ende en el
regionalismo y el intergubernamentalisnebrol de lasorganizaciones de la sociedad civil de
los paises de la region fue clave tanto en la demanda de creacilyumies de logspacios
institucionales regionales para abordar la caestiomo en la participacién activa estos
espacios una vez creados.

Asimismo, retomo las nociones é&édo Ferreracerca de la integracion regional. Por un
lado, laideadequea Aconsdeudai densi daudfortalecgnieotmde! 0 ,
lasi d e n s i d a d e scohas&r Somah estiakglidad institucional, liderazgo, pensamiento
critico- y una proyeccion conjunta hacia el resto del muidw.otro lado, la idea de que |
integracion regional tiene potencial para impulsar el desarrollo madioporque permite
ampliar mercados, articular aparatos productivos y promover la ciencia y la techojogia
para fortalecer la posicion de fagién en el escenario globalediante la concertacién de
posiciones conjuntas en los foros multilateralesréfe 2008).Asi, entiendo quelePIR
funci ona c¢como AQue anordidua el impaetgde @ gleaalizacion.

2.2 La estructura institucional del MERCOSUR: el Intergubernamentalismo
radial.

Analizar cualquier agenda tematica del MERQBS requieretener en cuenta las
peculiaridadesle la estructura institucional qeste PIRha adoptado para su funcionamiento
y que esta consagrada frTratado de AsuncionT@) de 1991 yfundamentalmente pai
Protocolo de Ouro Pretd®OP de 1994 ya que & estuctura institucional no es un marco
neuto, sino quedice mucho aaea del modelo de integraci@eseadq/ sus prioridades, y
estimula o desestimula determinados tipos de accion y de horizontes de traletgmdCa
Vazquez y Ventura, 2009

Una primera peculiaridad a tener en cuenta l&sintergubernamentalidadiel
MERCOSUR que ercontraposicion a la supranacionalidasta dada pdres @racteristicas
La primera es qusus Organose conforman por representantes de cada uno de los gsbiern
de losEP (funcionarios politicos y técnicos nacides) en igual cantidad. La segunda es que
los agentes que ocupan cargos en el nivel regional son funcionarios de gobierno nacional que

no han sido elegidos de manera directa pargptusu mandato eel MERCOSUR, lo cual
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implicague estos funcionarios con fAdobl e sombr el

y no alacuerdo regionaly tienen una vision doméstica (nacional) de la integracion, aspirando
mas a coordinar acciones nacionales que a emgréridiativas propiamente regionaléd a
tercera es quel sistema de toma de decisiones se basa en la regla de la unanimidad: cada
Estado Parte tiene un voto y deben estar todos los miembros presentes paran@m
decision; si un Estado no participa o vota en contra (veta), lai@®cio se alcanz&ste
caracter intergubernamental genera que las preferencias nacionales predominen sobre las
regionales, lo cual conlleva ineficiencias decisionalpsnoda ce pardlisis y conflicto, mas
aun si se considera que todos los Estados tienen idéntica capacidad (tagto et al.,
2009; Perrotta, 2013).Asimismg en virtud de su caracter intergubernamentdl, e
MERCOSUR tiene una dindmica de funcionamiento Paasidencias Pro Témpore (PPT),
rotativas en orden alfabético y con uhaacion de seis meses cada wsr(estralgslo cual
tiene como consecuencia uc@ncentraion del poder en el Estado que ejetaenisma-que
convoca y preside las reuniones, isfigiando sobremanera la definicion del orden del dia y
las pautas de negociacioy una concentracion temporal del proceso decisorio al fidal de
semestre (de cada PPT) cual redunda en rechazos de propuestas innovadoras, genera
incongruencias y se ewdcia en la precariedad técnica de algunas de las decisiones
adoptadas (Caetano, et al., 2009).

Otra peculiaridad del MERCOSUR ss composiciérinstitucional Por un lado,esta
compuestale tresinstitucionesjue tienercapacidadiecisoria, es decide emitir normativa®
-el Consejo del Mercado Comun (CM&)el Grupo del Mercado Comun (GME)y la

" Todos los érganos del MERCOSUR (corcepcion del PM)prganiza sus espacios de trabajo a partir de
Secciones Nacionales. Es decir, en $old& reunionedps representantes se organizan de acuerdo a su pais de
procedencia y es en ese marco en el que sientan las posiciones comunes que luego se disottagin e
instancias del mismo érgamodel MERCOSUR. Ello, en parte, atenta contra la légica regional de la resolucion
de probleméticas, consolidando las miradasiomales que ya traen consigo los actores gubernaleenta
(Caetano et al2009).

'8 En los acuerdosle integracion regionaio existe la tradicional divisién de poderes (ejecutivo, legislativo,
judicial) en las institucionegue los componen; sino quaa misma instituciéon puede revestir dos ocsma
atribuciones de manera simultanea y en gradaablas. En el caso del MERCOSUWR proceso legislativo se
concentra en las instituciones con capacidad decisbais.tres normas regionaldéslecisiones del CMC,
resoluciones del GMC y directrices de laMg<Cdeben pasar por un proceso de internalizacién para entrar en
vigencia, es decir, deben incorporarse a los ordenamientos juridicos de cada Estado Parte. A su vez, el GMC es
la institucién que predomina sobre el CMabr delegacion expresa de funcionesédte en favor del primero,
ademas de que el GMC cuenta con la atribucion de prepardetisiones del CM@ la CCM [Perrotta, 2013)

9 El CMC es el 6rgano superior del MERCOSUR, encargado de la conducciticepdl PIR y de la toma de
decisiones para asegurar el cumplimiento de los objetivos del TA y alcanzar la constitucion final del mercado
comun; esta integrado por los Ministros de Relaciones Exteriores y por los Ministros de Economia de los EP; y
tiene b capacidad de emitir decisiones (articulos 3 a 8 de POP).

2 El GMC es el 6rgano ejecutivo del MERCOSUR, encargado de asistir al CMC, esta integrado por cuatro
miembros titulares y cuatro miembros alternos por pais, mEddg por los respectivos gobiernestre los

cuales deben estar representantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores, de Economia y de los Bancos

25



Comisién de Comrcio del MERCOSUR (CCMJ. Por otro ladg estd compuestde un
conjunto denstitucionesdiversas-Reuniones de MinistrdRM)?, Reuniones Especializadas
(REY?, Sutgrupos de Trabaj(SGT), Grupos de Alto Nive(GAN), Grupos de TrabajdGT)
GruposAd Hoc (GAH), Comités Técnico$CT), Parlamento del MERCOSU®®PM)*, Foro
Consultivo EconomiceSocial (FCE$ que son espacios de negociacién sin capacidad
decisoriay s6lo pueden emitir recomendaciones sin guodinculante sobre los Estados
(Caetano, et al., 200®Perrotta, 2013

Este esquema institucional tiene varias impli@sque son tenidas en cuenta en esta
investigacion En primer lugar, hay una concentracion ldetoma de decisionesn los
miembros de lagresinstitucionesdecisoriasguienesal ser designados por I&P, carecen
de autonomiaAdemas, la concentracid@te la toma de decisiones en manos de representantes
de los poderes ejecutivdge los ERpor sobre represeantes legislativos y judicialeacentia
la concentracion del poder en los Estados en detrimento @estéisciones regionales. A su
vez, el pode de los Estados se concentra en las Cancillerias, que son las que coordinan todas
las reuniones (Caetano, et al., 2009) y en los Ministerios de Economia, cuyos repregentantes
junto con los de las Cancillertasomponen los 6rganos decisorios, lo cualrimp un sesgo
economicista en la toma de decisiones y genera que se delegue la toma de decisiones de todo
tipo en funcionarios (técnicos y/o politicos) que pueden no contar con lataeidacy/o
formacionpara tomar decisiones en areas por fuera decamioencia (Perrotta, 2013)

Las relaciones interinstitucionalgambién se dirimen entre & tres instituciones
decisorias, quedando aislados entrdosi espacios de negociacion sin poder deisdm,
situacién que genefdoqueos decisionales, superposicién de esfuerzos, aumento de los costos

Centrales organiza teméaticamente su trabajo a partir de Sub Grupos de Trabajo (SGT), y tieneidad ajea

emitir resoluciones (articulo 9 a 15 de POP).

“La CCM asiste al GMC; vela por el cumplimiento de la aplicacion de los instrumentos de la politica comercial
comun acordados por los EP para el funcioeato de la unidon aduanera; realiza el seguimiento de las politicas
comerciales comunes, el comercio intrazona y extrazona; y emite directrices de caracter técnico para resolver
cuestiones especificas concernientes a la libre movilidad de mercanciaf&tiica 21 de POP).

2| as RM dependedel CMC, a quien deben remitir sus recomendaciones y quien decide adoptarlas o no.

% Las RE dependen del GMC y algunas de ellas cuentan con instancias para la participacion de actores no
estatalesNo disponen de recursos propios para el desarrollo de sus actividades, de modo tal que deben ser
costeadas por los Estados que las conforojaen su defecto, por organismos internacionales, una limitacién
estructural que provoca que estas instancias no consoliden iniciativas de mayor alcance en comparacién a los
avances en otros espacios institucionales (Perrotta, 2010; Gonzélez, 2011).

2 E| PM fue creado en el afio 2004 con el objetivo de constituirse en un 6rgano de represeetdo
ciudadanos de la region. Habilita la presencia de distintas fuerzas politicas y por ende una pluralidad de voces
dentro del PIR, canalizando los conflictos y demandas a partir de la deliberacién. Si bien no participa de manera
directa en el proceslegislativo del MERCOSUR, tiene la capacidad de emitir declaraciones, disposiciones
internas y recomendaciones con incidencia sobre los Estados y los 6rganos decisorios del PIR (en particular
sobre el CMC), es decir, de sentar agenda (instalar temag),agompanfar las iniciativas de otros espacios
institucionales regionales sin poder decisorio y que ven imposibilitado su accionar por estar a la merced de la
estructura institucional de Ouro Preto (Caetano, 2006; Porcelli, 2009, Perrotta, 2013).
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de transaccién para IdSP, etc (Caetano, et al., 2008n este sentido,ecuperoen esta
investigaciéne | concepto de Ai nter gub dapoabeaiela al | s
Perrdta, autora queonsidera quen el MERCOSURredomina un esquema institucional de
i ej easy o0ys Or o, esidecia, dxiste unacentf@MC, GMC y CCM)que aglutina la toma
de decisién y la informacién respecto del proceso de integracion, que se encuentr
relacionado con las difertss &reas de politica regional; en tantodsgacios institucionales
sin poder decisivpermanecen como si fueran satélites,csinales formales de articulacion
interinstitucionalentre ellogPerrotta, 20122013°.

Esteesquemaadial de funcionamientdel MERCOSURpermite entrevecudes sony
cdmo se originan lagrincipaleslimitaciones para una agendaeigtal deSA del PIR, ya que
como se vera en los proximos apartadosSAarequiereser abordada desden enfoque
integral que integre sus iples dimensiones y que traspdss fronterassecobriales de
manera tal que exista interaccién entre los espacios institucionales qudatsathstintas
areas teméticas relacionadas coSAa

2.3.Agenda regional: poliicas, iniciativas y compromisos

Retomando el concepto desarrollado por Oszlakapt@an (2007), que entienden la
agenda estat al como aquella que fisuel?® refl ¢
gue consiguen suscitar la atencion de las instituciones que conforman al Estado en sus
distintos niveles (nacional o subnacionales) y poderes (ejecutivo, legislativo o gudlic) 0
(Oszlaky Gantman, 2007:79), se entiende en esta investiggo®maagenda regionalefleja
las cuestiones socialmente problematizadas que suscitan la atencién de las instituciones que
conforman el PIRtanto de las instancias con capacidad deei§oMC, GMC yCCM) como
de losespacios de negociacion sin poder decig@®ld, RE, GAN, GT, GAH, SGT, CT, PM,
FCES etc).

El concepto de agenda, al hacer énfasis en la atencion y no solo en iadecdas
instituciones, resulta adecuado para el objeto deesttidioya queii e n e | MERCOSUR

existe una correspondencia automatica entre la incorporacion de un tema en la agenda

% La estratura institucional actuay su esquema radias fruto del POR1994)y de las modificaciones

posteriores para la creacion de nuevos 6rganos, que fueron consensuadas s ¢erigid@MC. Si bien hubo
madificaciones en la década de los 206lejadasen la creacién de nuevos espacios institucionales éesdiv

indole y en la ampliaciéon de las agendas tematicas, esto no se vio acompafiado de calobidslcen
jerarquicosdel proceso de toma de decisiomésle otroscambios institucinales acordes, como por ejemplo la

ampliacién de la autonomia de los érgagoe no tienen poder decisorio y/o una mayor articulacion formal entre
ellos(Perrotta, 2013)

% Una cuestién socialmente problematizada es newesidad o demanda que concita la atendiderés o

movilizacion deactoresde la sociedad civil, es decir de actoresno estgtales z| ak y O6é Donnel |, 2
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regional y la capacidad de dicha dimensién para formular, adoptar eniemnthr politicas
publicasefectias 0 ( Per r ot t 29). S biew amwxlhps espacios iddlitdcibnadies
MERCOSUR no tienen capacidddcisoria y menos alde ejecucion de politicagiblicas, si

tienen capacidad de instalar temamitir declaracimes yasumir compromisoal respectoy

de disefarproponer y recomendaiccioneges decir, de tomar iniciativague luego pueden

ser retomadas y ejecutadas pa Estados parte, lo cual las conviesteverdaderas cajas de
resonanciale distintas temiétas Esto sucede agen virtud del caracter de retroalimentacion

gue tienen los PIR, ya que el proceso de toma de decisiones y la construccion de instituciones
en el nivel regional luego retroalimenta a los Estados miembros y sus procesos politicos e
institucionesdomésticagPerrota, 2014Risse, 200b

La agenda regional es entendida entorereseste trabajeomo elconjunto politicas
iniciativas y compromisosemanados de los érganos regionalEmto de aquellos con
capacidad decisoria como de aquellos sin poder de decigidnfjciales (publicos vy
comunicados)

A partir del concepto deoliticaspublicas oestatales comtas tomas de posiciodel
Estadoque intenta alguna forma de resoluciéante una determinada cuestion socialmente
problematizadd Os z | ak y O debtendmagui & lasoptcds (p@blicas) regionales
como las eamas de posicidifacciones)de los 6rgaos de gobiernaegionalcon capacidad
decisoria ante una determinada cuestion socialmente problematiZzamael caso del
MERCOSUR, entiendo que las politicas regionakestraducenen Decisionesdel CMC,
Resoluciones del GMC y en I&irectivas del CMC, dando lugar a la creacion de nuevas
institucionesMERCOSUR o de normativas que deben ser internalizadas por lgduego
implementadas por los organisnmomsmpetenteslTienen un mayor nivel de institucionalidad.

Las iniciativas abarcan a I&comendaciones de las RM, las,Ris Grupos, 10sSSGTy
el PM elevadas al CMC y al GM(pero que no llegan a traducirse en normativa
MERCOSUR, y también abarca a laspropuestas,estrategias proyectos programas,
seminariostalleresy cursosde formacioni orientados &écnicos funcionarios o sociedad
civil-, documetose informesconjuntos lineamientos comuneslirectrices etc,que constan
en las actas y productos de los diversos espacios institucionales del MERCOSUR.

Los compromisos se entienden como conveni@suerdoentre dos o mas partéen
este caso ergrlos EP del MERCOSUR o entre el MERCOSUR aainos Estados u
organismos internacionalesque implican una ldigaciébn contraida. Se traducen en
Memorandumsle entendimientoAcuerdos marco Protomlos de compromiso con terceros

y también en Declaracione®njuntas presidenciales, de altas autoridades, del CMé& y
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PM, en tantods ceclaracione$es decir, lasnanifestacioneformalesque se comunicepara
conocimiento pllico- sobre un tema demuestran compromiso con el mino-declarar es
comprometersey ademas m la mayoria de los casos las declaraciones manifiestan

explicitamente compromisos.

3. Teoria sustantiva Hacia un enfoque integral de la agendde seguridad alimentaria

3.1.Seguridad alimentaria

Para comprender qué entendemos por agee8a y por enfoque integral para abordar a
la misma, esiecesario definigué entendemos por SA, ya que se trata de un concepto técnico
politico que esal mismo tiempain enfoque tedricos orientadoara el disefio y el estudio de
las politicas alimentariad.§pezGiraldo L. y FranceGiraldo A, 2015)iy agrego aqui, de
iniciativas y compromisos.

Aunque en este trabajo se intiga la agenda de SAjguiendo a Filho y Schotz (2008),
considero quéos otros dos conceptos hermamaplicados en el estado del arberania
alimentria y DA forman parte del concepto de SA en tanto son precondiciones para la SA o
pilares de ésta, ya que no hay SA posible sin cierto grado de soberania alirmestdgair,
sin tener en cuenta la centralidad de los modelos prodactios aspectos culturales y la
produccion local ni sin el reconocimiento de la alimentacion como un derecho de los
ciudadanos y una obligacion de los Estadddemas, en los organismos y cumbres
internacionales que tratan la temética cada vez es edsefite que al hablar de la SA se
incorporen estos aspectos desbberania alimentaria y del derecho a la alimentadiirido
a la influencia denovimientos sociales y campesinoen virtud de la permanente evolucion
de este concepi{&alceddBacg 2005; Carcamo et al., 2014).

Partiendo de las definiciones de la FAO (1992609, 2015)y de los conceptos de
soberania alimentaria (Via Campesina, 1996) y de derecho a la alimentacion adecuada (OG
N°12 PIDESC y FAO, 20059ntiendoentoncesomo seguridé alimentaria a Iaituacion que
se da cuando todas las personas tienen acceso fisico, econémico yassufaientes

alimentos imcuod’, nutritivos, culturalmente adecuados y preferentemepteducidos

" La inocuidad de loslimentos ofood safetyesel conjunto de condiciones y medidas necesarias durante la
produccién almacenamiento, distribucion y preparacion de alimentos para asegurar que una vez ingeridos, no
representen un riesgo para la salud. El concepto tiene en cuenta toda la cadena alimentaria, ya que se considera
gue algunos problemas pueden tener su omgela produccién primaria, es decir en el campo, y que estos se
transfieren a otras fases como el procesamiento, el empaquetattansgorte, la comercializacipria
preparacioén y el consumo final.
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localmente y de manera sosteniblepara satisfacer sus necesidadagnenticias y
nutricionalesy este acceso es reconocido como un derecho y estable en el tiempo.

De la definicion de SA se deriva la definicion de su contrarisskguridad alimentaria
(IA), entendida como la situacion que se da cuando las personas caraceasteseguro a
suficientes alimentos inocuoswtritivos, y culturalmente adecuadqgsara satisfacer sus
necesidades nutricionales.

Como puede observarse lanFigura 2.leste concepto va de la mano deosttonceptos
gue se entiendeen este fbajo tal y como los define la FAO: subalimentadiéstado en el
que elnivel de ingesta de alimentesinsuficiente para satisfacer las necesidades de anergi
alimentariacon una duraciébn de al menos un -aflkambre -subalimentacion créniea
malnutricién-estado fisioldgico anormal debido a un consumo insuficiente, desequilibrado o
excesivo de macronutrientes o micronutrientes, incluyendo la desnutricidnpgtautricion
y las carencias de micronutrientgs desnutricion-estado que comprende la insuficiencia
ponderal en relacién con la edad, la estatura demasiado baja para la edad, la delgadez
peligrosa en relacidon con la estatura y el déficit de vitamjmagerales, como resultado de
la subalimentacion o de absorcion y/o uso biolégico deficientes de los nutrientes consumidos
(FAO, FIDA y PMA, 2015).

Figura 2.1 Inseguridad alimentaria

Fuente: FAO (2011)

3.2. Agendade Seguridad Alimentaria Regional.
Para desarrollar el concepto de Agenda de Seguridad Regional (ASAR) retomo las ya
mencionadas definiciones de Agenda regional y de Seguridad alimentaria y las enriquezco

medianteel coneptode politica (de seguridad) alimentatiesarrollado por Patricia Aguirre,
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quien la entiendecomo el conjunto de acciones estatales que aboadpectos dda
produccion, la distribucion y/o el consumo de alimentos con el fin de garantizar la
alimentacion adecuada de la poblacsstenible en el tiempg@aguirre, 2004).

Aplicando estosconcepto a los PIR que no necesariamente tienen una politica
alimentaria, pero si una agenda ermlateria, podemos definir a la Agend#e Seguridad
Alimentaria Regional (ASAR) como el conjunto de poiéas, iniciativas ycompromisos
oficiales regionales$ emanados de los espacios institucionales que conforman €lqiéR
abordanaspectos d& produccion, la distribucion y/o el consumo de alimemogntadas a
garanizar la SAde la poblacion, es decir el acceso fisico, social y econénscdi@entes
alimentos inocuos,nutritivos culturalmente adecuados y preferentemente producidos
localmente y de manera sosteniblepara satisfacer sus necesidadesmeticias y
nutricionales.

Retomando las recomendaciones del MEM acerca del rol de los organismoalesgam
la SA entiendo aqui quéa ASAR esta compuestt@anto porlas PICSAsque abordan las
dimensiones transfronterizas deSla, como potasPICSAsemanadas del PIR que funcionan
como marcos para la elaboracion de politicas nacionglesque difunden las estrategias
aceptadas internacionalmeptera queseanaplicadas a nivel nacionaés decir, que no tienen

un contenido estrictamente regianado si un origen(CSA, 2013.

3.3. Enfoque integal dela seguridad alimentaria

En consonanci@on los trabajosnas recientes sobre la tematica colem®Directrices
voluntarias sobre el derecho a la alimentadqibWDA) (2004), el Marco para la Acaid
Actualizado de la ONUMAA) (2010 y el Marco EstratégicoMundial del CSA (MEM)
(2013) vy los informesdel Relator Especiasobre el derecho a la alimentacilREDA)
(2014), quetienenmiradascada vez mas integralde la SA, parto en esta investigaciesde
un enfoque integral, reconociéndolo como un problema complejo.

Entiendo en estgabajo comeenfoque integral para analizardaestionde la SA, como
aquel enfoque que tiene en cuenta las distintas dimensionesSée Ilas distintossectores
qgue la cuestiératraviesa, los distintofactoresque incidenen lalA, y la necesidad de
iniciativas multisectoriales y coordinadaanto de corto plazo comale mediano y largo
plazo. Es decira mi entendenin enfoque integral implica regocerquesbi en fino t odo

seguridad alimentaria, la seguridad alimentar@ s | todo. |l o atraviesabo
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Las distintas dimensiones de $3& estan implicitas en la propia definicion deSA y
son: disponibilidad® de alimentossuficientes, inocuos y nutritivasacceso fisico, social y
econdémico a Is mismos, utilizacioriincluyendo la calidad y diversidad de la dieta y la
absorcion por el organismo, que esta influida por las condiciones sanitarias, de salud y estilos
de vida y estabilidad a lo largo del tiempo en las tres dimensiones anteriores 2OAB).

En este trabajo entiendo que estas dimensiones pueden homologarse a otros conceptos que las
incluyen pero que son mas abarcativos: produccion (en lugar de disponibilidad), distribuciéon
(en vez de acceso), consumo (a cambio de utilizacion) y gwhttad (en lugar de
estabilidad).

La propia definicion deSA tambén da cuenta de algunasctoresque atraviesan la
cuestion alimentariacomo el productivo (agro, industria), el fisico (infraestructura,
transporte),el comercial (canales de distribuciénomercio internaciongl el econdémico
(ingresos de la poblaciomivel de empleopreciosde los alimentgs y el de la salud
(nutricion, variedad, calidadinocuidad sanidadl pero a éstas habrique agregar otros
sectoregque subyacen implicitamentel social, el cultural el de género, ele educacion e
informacion, elambientalAguirre, 2004 CSA, 2013 Sen, 1983Flores, 2018

Entre bs factores que inciden en & se han identificadoel sistema de produccion
agrarb dual y la debilidad de la ARl insuficiente nivel de ingresai la poblacionel alto
nivel de precios de los alimentos (alta volatilidad en el plano internacional e inflaciéon en el
plano domésticg)a excesiva concentracién de las empresas agrodhines de produccion
y comercializacién, las pautas de produccion y consumo de alimentos insostehitedp
de consumo globalizado y los alimentos ultraprocesados, la falta denacfén de los
consumidoresla deficiencia en las condiciones san#sayilos problemas de inocuidad, la
discriminacion de las mujeres y la atencion insuficiente a sus contribuciones y necesidades
especificas, la desregulacién de los mercados alimentarios domésticos y la liberalizacién del
comercio internacional de productagricolas y alimentoy la falta de compromiso politico
y la debilidad de los mecanismos de goberndAzmirre, 2004;Bezzola, Canziani, e Isely,
2007;CSA, 2013;REDA, 2008, 20092014; FA0,2005,2015;Flores, 2013; Mercado, 2007;
Moore Lappé y Collig, 1982, 20150xfam, 2013;Rubio, 2008 Rosero et al., 2011Sen,

1983)
Desde unenfoque integral la cuestionde la SA es entendidacomo un problema

complejo,querequiere deniciativascoordinadas ynultisectoriales que aborden las dsaes

%8 | a disponibilidad de alimentos de un pafuivale a la produccion total de alimentos menos las exportaciones
de alimentos hacia al resto del mundo y mas las importaciones de alimentos desde otros paises.
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causas de IRA 1y nodeiniciativasaisladas que aborden de forma sectorial el probleroa
una perpectivatanto de corto plazoomode mediano yargo plazo(FAO, 201%). Es decir,
es entendido como un probia que requiere ser abordado poa @endade SA integral, que
rebasa las fronteras sectorialgstambién las nacionales por la convenieacide lograr

acuerdoy la cogeraciéninternacionalFlores, 2013:2).

3.4.Agenda deSeguridad Alimentaria Regionalintegral.

Partiendo de este enfoque integd® laSA es que se puedtar cuenta de qué entiendo
por via dePICSAsy por ASARintegral.

Retomo aquel concepto de via que utiliza la FAO en su enfoque de las dos dias
doble componentde las politicas d8SA (FAO, 2003, pero resignificandoloEste enfoque
realiza una clasificacion centrada en el plazo y el objetosdpdiiticas distinguiendda via
agricultura familiarde largo plazo yla via socialde corto plazo.Sin embargo, detrés de esta
clasificacid, subyacen implicitamente otras caracteristicas que diferencian a las vias entre si
y que tomoen cuentgara elaborannadefinicidbnpropia Asi, entiendgorviaal conjunto de
PICSAsque explicitanente o implidamente apuntan alar una respuestal problema de la
IA abordandolo desde una orientaciématicasectoriale institucionaldeterminada, es decir
que: emanan de espgios institucionales que abordan una determinada area temgtica
sectoria) parten de una determinada premisa o diatjod acerca de clu&s elfactor que
incide en lalA; tienen objetivos que se centran en una determinada dimensiosAeg/ len
determinadsector

Con esta definicién de via y a padel enfoque integral, se puedetonces definir como
ASAR integrd, a aquellague esta compuesta de distintas viaPteSAsi emanadas de
instituciones encargadas déstintas areas tematicgssectorialesorientadas a abordar la
multiplicidad de dimensiones gectores vinculados la SA y a contrarrestar los distintos
factores que inciden enla-, y en la cual hay cierta articulacigrcoordinaciéf’ entre esas
distintas vias d€’ICSAs lo cual implica la existencia deanales de interacciéentre los
distintos espacios institucionales vinculados al tema

Es decir,que existan multiples vias no basta para que la agmailategraly se oriente
efectivamente garantzar la SA Estorequieretambiénde interaccion yarticulacion entresi
delas instituciones séariales relacionadas con la §Ale &tas corlos espacios generales de

®Se entiende que hay uaiéntyorganitacidn de los distinies alementos deius tbde defi
manera gque quede ordenado y equilibtadoy c o or d¢diumadio - bnbiacion de medias téinicos y
personas y dirigir sus trabajos para llevar a cabo una accionéomgnDi cci onari o de | a Real
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toma de decisioCSA, 2013 Flores, 2013REDA, 2014. En lostérminos utilizados en este
trabajg podemos decir que para que la ASAR saagral,las distintas viade PICSAstienen

gue estar articuladas entre si, lo cual requiere quedasmgedormalesde interaccion entre

los espacios institucionalsectorialeslel MERCOSUR-de areas tematicas que inciderian
SA-y de éstos con fespacios de toma de decisganerales como el GMC y el CMg de
manera tal quse integren las distintas dimensiones d8Aay quehaya coherencia entre las
PICSAsde via social, agricultura familiadesarrollo rural industrial de salud, nutricional
ambiental, omercial etc(Flores, 2013Prakash, 20)1De esta manerantiendo aqui quasi

como a nivel nacional una politicele seguridad)ali ment ari a i ntegr al
transversalmente las acciones de varios ministerios abordando tamtmluagidn como la
distribucion y el consumo (y los efectos de éste), de manera de transformarse en una
verdader a p o l(Auirie,c26047Y ena agysntake A idtegral a nivel regional
deberia atravesar de manera wamsal varias de las institiones que conforman el PIR
(reuniones de ministros, grupos, subgrupos de trabajo, reunispesiaizadas, cumbres,

PM, SM) hasta convertirse en una auténtica politica regional.
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Capitulo III.
El contexto de laASAR del MERCOSUR 20032015

1. Introduccion

En el marco del sistema alimentario agroindustrial y de los agroservicios, desde la década
de 1960 e incluyendo el periodo que abarca este trabajo, se observan a nivel mundial dos
grandes tendencidsn apariencia contradictoriague tienensu correlato en la region del
MERCOSUR.

Por un lado, se observa un aumento global y regian@que cada vez mas lenam los
volumenes de produccién de materias primas agrganiaderas, quacompafa e incluso
supera al crecimiento demogréfico, asi oamm aumento di& productividad y capacidad de
la industria alimentaria, de manera tal que existe disponibilidad de alimentos para satisfacer
las necesidades alimentarias de toda la poblacion.

Por otro lado, persiste a nivel global y regional el fenénaenia I1A, es decir, no todas las
personas tienen el acceso asegurado a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para llevar
una vida activa y san&i bien ha habido importantes avances, especialmente en la region de
América Latina, todavia un important nimero de personas sufren de hambre
(subalimentacién crénica), y la malnutricion sigue en aumento de la mano del sobrepeso, la
obesidad y las carencias de proteinas y micronutrientes.

En este sentido, cabe preguntarse: ¢Cudl es la situacion y la @valecia SA en el
mundo y en la region en el periodo 2afIBL5? ¢;Qué factores del sistema alimentario
influyen para que se den juntas estas dos tendencias? A estas preguntas pretende dar respuesta
este capitulo.

2. La situacion de seguridad alimendria en el mundo y en la region durante el

periodo 20032015: subalimentacién y malnutricion

2.1. La disponibilidad de alimentos en el mundo y en la region.

Segun datos de la FAO, si bien la poblacién mundial se dupfit@ 1963 y 2013, el
volumen de la produccién de bienes agricolas aument6 aun mas, de forma tal que la
disponibilidad del conjunto de alimentos per capita a nivel mundial pasé de 763,5

kg/persona/aio en 1963 a 1.017,1 kg/persona/afio en 2013. Es deciersenté un 33,3%,
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de manera tal que en ese afo cada persona digmontaoriade un volumen de alimentos
un tercio mayor al que contaba en 1968z, Goldberg/ Ferndndez, 2016; FAOSTAT, mar
28. 2017).

Como correlatpaumentéel suministro alimerario de energi@la cantidad disponible de
kilocalorias por persona al diahivel mundialquepas6 de2254 kcal/persona/dia en 1963 a
2735 en 2003 y a 2884 en 20EAOSTAT, mar 28. 201)7como se observa en el gréafico 3.1.
Teniendo en cuenta que unagmra promedio necesita alrededor de 2500 kcal por éia, d
acuerdo con estos datos, la produccién mundial seria suficiente para satisfacer las necesidades

energéticas de toda la poblacion, aunque no asi sus necesidades nutricionales.

Grafico 3.1. Suministro alimentario de energia en Mundo + (Total) entre 19682013
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Fuente: FAOSTAT (mar. 28, 2017)

El aumento del volumen de producto®umagr?2co
proceso que comenz6 en 1960 y que introdujo cambios en las formas de produccion de los
bienes agricolas relacionados con la tecnologizacién de los insumos y de los mecanismos
utilizados,combinando el uso de variedades de plantas de alto rendimiento y mayor riego, la
mecanizacion de la produccion agricola y el uso de fertilizantiexyenados y plaguicidas.

Estos cambios, en conjunto con el apoyo de los Estados, permitieron aumentarede ma
notable la productividad y el volumen de produccion de los principales cereales (maiz, trigo y
arroz) y de la soja. Fue un intento de responder al problema de la SA tal como se entendia en
ese momento, procurando que los aumentos de la producti\gdadla estuvieran a la par

del crecimiento de la poblacion y del cambio de dieta impulsado por los mayores ingresos
(REDA, 2014).

Hacia fines del siglo XX este proceso s e
bi otecnol -gicao, g u ecederdes me B iproductividad snadianteola s i n
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Il ncorporaci - -n de semil |l as gen®ti cament e
tecnol - gi c oagroquimicos coma f@rtlizsantes y plaguicidaesarrollados por
poderosas empresas transnacionales (Bisarad.,e2008; Patrouilleau et al., 201@. los
cambios tecnolégicos se sumaron cambios economicos que también impulsaron el
crecimiento de la produccion y de la cantidad de productos agricolas per capita, como el
incremento de la demanda mundial de prooiegricolasimpulsada por China, India y otros
paises asiatices/ la consiguiente alzde los precios de los mismos, y los cambios en las
politicas econdmicas y comerciales de los principales paises productores de bienes agricolas,
que en el marco deluge neoliberal de los afios 90 tendieron a la desregulacion y
liberalizacién de los mercados y por ende a un aumento de la comercializacién externa de
estos productos (Gonzalez, 2012). También la productividad y capacidad de la industria
alimentaria aumentsignificativamente en todo el mundo a partir de los afios 60, asi como la
comercializacion externa de sus productos (Machado Cartagena, 2003).

La subregion deMERCOSUR,dada su alta disponibilidad de recursos naturagea,
tierra y de tecnologiafue una de las regiones que mas intensivamente incorporé los cambios
de las revoluciones verde y biotecnologicas una de las principaleproductoras y
expotadoras de productos agroalimentarios, de hecho los cuatro paises fundantes son
exportadores netos d@sstos, tal y como puede observarse en el graficpy8pr tanto tiene

disponibilidad para autoabastecerse

Gréfico 3.2. Saldo comercial agroalimentario de paises de Sudamérica en el afio 2013

Brasi
Argentina
Chile
Ecuador
Paraguay
Uruguay
Peri

Bolivia (E.P.)
Colombia

Venezuela (R.B.)

T T T T T
-10.000 10.000 30.000 50000 70.000

Fuente: FAO 201542

En lo que respecta al suministro alimentario de energia en los gaisdERCOSUR, is

bien hay oscilaciones que coinciden con diferentes crisis, hay una tendencia al incremento
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desde los afios 60 en adelante, y tamkd@ el periodoconsiderado en este trabajo. En
Argentina, el suministro alimentario de energia pas6 de 3009 kcal/persona/dia en 2003 a 3229
en 2013, en Brasil, de 3067 a 3263, en Paraguay, de 2063 a 2076 y en Uruguay de 2835 a
3050 (FAOSTAT mar. 28, 2017stos datos parecerian demostrar lqué en la region es
evitable, ya quéay disponibilidad suficiente para satisfacer las necesidades energéticas de la
poblacién Sin embargo, el aumento en la disponibilidad no fue el mismo en todos los grupos
de almentos, sino que ha aumentado fundamentalmente en el complejo oleaginoso y los

cereales, con los consiguientes efectos nutricionBliez ( Goldberg y Fernandez, 2016

2.2. El hambre en el mundo, en ALyC y en el MERCOSUR.

A nivel mundial, el hambre o subalimentacién cronica, es decir el nivel de ingesta de
alimentos insuficiente para satisfacer las necesidades de energia alimentaria que se prolonga
durante al menos un afio (FAO, FIDA y PMA, 2015), ha venido disminuyende lissdfios
60 y fundamentalmente desde los afios 90, cuando la comunidad internacional fij6 y se
comprometio a cumplir para el afio 2015 dos metas internacionales de reduccién del hambre:
la meta 1C del Objetivo 1 de los OBWreferida a la reduccién a la mitad de la prevalencia
(la proporcién o porcentaje) del hambre en el periodo-2896 y el objavo de la CMA de
1996 que se proponia la reduccion a la mitad del nimero absoluto de personas con hambre
para el afio 2075,

Se estima que el nimero de personas qdeqen hambre a nivel mundial pasé de
1.010.6 millones en 1991992 (el 18,9% de la poblacion total mundial) a 794.6 millones en
20142016 (el 10,9% de la poblacigrde forma tal que entre esos agbaumero absoluto de
personas hambrientas se reduja2ar8%, mientras que la prevalencia del hambre disminuyé
un 44,5% (FAO, FIDA y PMA, 2015:50). Sin embargo, como puede observarse en el cuadro
3.1, en el periodo 2088007, marcado por la crisis alimentaria internacional, si bien la

prevalencia del hambre wmtinu6é a la baja, el nUumero absoluto de personas hambrientas

0E| Obj etivo 1ErdreadliocsarOOM epsobir eza extrema y el hambr
la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas con ingresos inferiores a 1,25 délares al dia), 1B
(Alcanzar el empleo pleno y productivo y un trabajo decente para todbgdos las mujeres y los jovenes) y

1C (Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas que padecen hambre).

3l La meta de la CMA es mas exigente que la establecida en los ODM, ya la primera busca la reduccién del
namero absoluto de las persgsnque padecen hambre, independiente del crecimiento poblacional, mientras que

la segunda busca disminuir la proporcién de personas con hambre respecto a la poblacién total. Esto significa
gue el crecimiento de la poblacién puede generar, al mismo tiem@wance en términos de la meta del ODM

(si el crecimiento de la poblacién es mayor al crecimiento de la subalimentacién) y un retroceso en la meta de la
CMA, si es que aumenta el nimero de personas con hambre. Si hay mas personas en un pais y el hambre s
mantiene relativamente estable, habra una mejora en el indicador del ODM ya que se reduce la proporcion de
personas que sufren hambre con respecto al total, aunque ninguna persona nueva haya superado el hambre.
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aumentd. Todo esto nos indica que a nivel global si bien hubo importantes avances, no se
cumplieron ni la metd C de los ODM ni el objetivo de la CMA, y que lagances se han
dado mas eta redwccion de la prevalencia del hambre que en la del niumero absoluto de

personas que padecen hambre

Cuadro 3.1. Numero de personas con hambre y prevalencia del hambre en el mundo,
ALyC y paises del MERCOSUR

Regién o| NUmero de personas hambrientas (milloes) Prevalencia del hambre

pais (% de la poblacion total)

199G | 200G | 2005 | 2010 | 2014 | ee 199G | 20006 | 2005 | 201G | 2014 | e
92 02 07 12 16 92 02 07 12 16

Mundo 1010,6| 929,6 | 942,3 | 820,7 | 7946 | 121,4| 186 |149 | 143 |11,8 |10,9 |1416

ALyC 66,1 60,3 | 47,1 |383 |343 |148,0| 14,7 | 114 |84 6,4 55 162,7
Argentina | n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. 150,0| <50 | <50 | <50 | <50 | <50 | na.
Brasil 22,6 19,9 | ns. n.s. n.s. 150,0| 148 | 11,2 | <50 | <50 | <50 | na.
Paraguay | 0,9 0,7 0,7 0,8 0,7 11401195 | 129 | 11,2 |12,1 |10,4 |146,6
Uruguay | 0,3 n.s. n.s. n.s. n.s. 150,0| 8,6 <50 | <50 | <50 | <50 | na.

Fuente: Elaboracion propia en base a FAO, FIDA y PMA (2015)

En la region América Latina y el Caribe (ALyC), los avances fueron mayores en
comparacia con el resto del mundo y con otras regiones en desarrollo. El nimero absoluto de
personas con subalimentacién crénica disminuy6 de 66.1 millones er1992@el 14.4% de
la poblacién de la regién) a 60.3 millones en 20002 (el 11.4% de la poblaciop)a 34.3
millones en 20142016 (el 5.5% de la poblacién), observandose los mayores logros en el
periodo considerado en este trabajo (22035). Incluso durante el periodo mas algido de la
crisis alimentaria internacional (2007), en el cual a nivel glbbbb un retroceso respecto a
afios anteriores en lo que respecta al nUmero absoluto de personas hambrientas, en ALyC
continuaron los avancem®mo se observa en eliadro 3.1. Asi, de 1990 a 2015 el numero
absoluto de personas hambrientas se redujo un 48%6(d millones a 34.3), por lo que se
estuvo muy cerca de cumplir con el objetivo de la CMA, y la prevalencia del hambre
disminuyd un 62.7% (de 14.7% a 5.5%), de forma tal que se cumplié anticipada y
sobradamente con la meta 1C de los ODM (FAO, FIDA y PRIAN5:50), tal y como puede
observarse en el gréfico 3.3.
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Gréfico 3.3. Los progresos en las metas internacionales del hambre en ALyC
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Fuente: FAO, FIDAy PMA 2015:14

Estos avances en la reduccién del hambre en ALyC fueron traccionados especialmente
por los avances en Américdel Sur, donde paises como Brasil y Bolivia lograron
importantisimos saltos y fueron producto de la combinacion de crecimiento ecoriémico
derivado en gran medida del aumento internacional del precio de las commodities exportadas
por la region y del compomiso politico de los paises con la erradicacion del hambre y la
pobreza, yla consecuente implementacion de politicas publicas de gran impacto sobre los
sectores vulnerables de la poblaciden particular, las transferencias condicionadas de
ingresos (FAO, 2015a:31).

En lo que respecta especificamente a los paises del MERCO&Rarticularidades
histéricas de Argentina y Uruguayaises productores de alimentos, Estados con fuerte
intervencién econdmica y social, importantes segmentos de clases -niedias que, en
términos generales, histéricamente su desempefio en materia de subalimentacion crénica haya
sido mejor que en otros paises de ALYC y que en los otros dos paises del MERCOSUR. De
alli que en el caso de Argentina la prevalencia del hambrieisep®r debajo del 5% el
namero absoluto de personas con subalimentacion crwiica valores no estadisticamente
significativosen todo el periodo 1992015 (incluso durante la crisis del 2001). En el caso de
Uruguay, la prevalencia de la subalimentacién cronica pas6 del 8.6% en 1990 (300 mil

personas) a menos del 5% en el 2000 para mantenerse debajo de ese umbral por el resto del
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periodo, incluyendo el 2083015. Ambos paises, que partian bien posicionados desde su
linea de base, llegaron al 2015 con las dos metas internacionales del hambre cumplidas.

Distinto es el caso de Brasil y de Paraguay, paises en los que el hambre ha sido
historicamente un problema. En Brasil, hacia 1990 habia 22.6 millones de personas
hambrientas (un 14.8% de la poblacidn), cifra que se redujo a 19.9 millones en el bienio 2000
2002 (un 11.2 % de la poblacién) para dar un salto hacia valores no estadigticam
significativos y una prevalencia del hambre menor al 5% en los afios2Q0@5 situacion
gue se mantuvo hasta el final del periodo considerado en este trabajo (afio 2015). Es decir,
que en apenas unos pocos afios (entre el 2003 y el 2007), Brasithgeis mas de la mitad
la prevalencia del hambre y también el nimero absoluto de personas hambrientas, alcanzando
anticipadamente las dos metas internacionales del hambre. Los logros fueron de tal
envergadura que el pais se posicion6 como un referest@anional en materia de lucha
contra el hambre, siendo reconocido y puesto como ejemplo por diferentes organismos
internacionales (FAO, ONU, CSA).

En el caso de Paragudgs logros no han sido tan significativos. EI nGmero absoluto de
personas con subalentacion crénica apenas se redujo un 14% entre 1990 y 2015, pasando
de 900 mil personas en 1990 a 700 mil en 2015, con un retroceso en el bieA2®2P1800
mil personas sufrieron hambre esos afios). Por su parte, la prevalencia del hambre se redujo un
46.6% pero no llegd a reducirse a la mitad, pasand@3Jg% en 1990 al 11,2% en 2000
2002 y al 10,4% en 2015, con el mismo retroceso en-2010, bienio en el que el 12,1% de
la poblacion estuvo subalimentadastos datos nos sugieren que este paisotm o se
cumplié con ninguna de las dos metas internacionales referidas al hambre, sino que incluso en
algunos afios hubo retrocesos, lo cual nos alerta acerca de que en Paraguay el hambre sigue
constituyendo un problema central, situaciéon que no puedgeser al resto de los paises de
la subregion.

En términos generalesuhnte el periodo 2063015,en el mundoen América Latina y
en los paises del MERCOSUR, hubo importantes @sra lo que respecta al hambre, y
especialmente en lo que respecta anasas internacionales del hambre, ya que disminuyo
tanto el numero absoluto de personas que la padecian copnevalenca. Sin embargo, el
flagelo continuopresente en el mundo yhda region, existiendo todavia hacia 2815
aproximadamente 795 Haones de personas en el mundo y 34 millorees ALyC que
padecian hambigegun estos parameti@AO, FIDA y PMA, 2015:48).

Ademas, estodatos referidos al hambre basados en la ingesta energética promedio y en

términos anuales, no captan el fendmeno de Ianl8uecomplejidad. Por un lado, no reflejan
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la subalimentacion de corto plakal centrarse en promedios anualgsademas se basan en

un umbral bajo de necesidades energéticas diarias acordes con un estilo de vida sedentario
sin tener en cuenta que much@sonas realizan actividades que requieren gran esfuerzo
fisico-. Por otro lado, solo tienen en cuenta la cantidad de alimentos que deben ser ingeridos
para cumplir las necesidades energéticas (la ingesta calorica), y no asi otros elementos
incluidos enel concepto de SA como la inocuidad, la calidad nutritiva y la diversiddds
alimentos; de manemgue no revelan nada acerca de la inocuidad y dicen poco acerca de la
condicion de (mal)nutriciofREDA, 2014, Flores, 2013).

2.3. La malnutricion en el mundo, en ALyC y en el MERCOSUR.

Aunque muchas veces no es considerada en los informes sobre SA, la condicion de
nutricion esta incluida dentro del concepto de SA y esoitapte en toda la vida del
individuo -en tanto determina su salud y su rendimiento fisico e intelecjuahuy
especialmente durante el embarazo y los cinco primeros afos de vida, ya que esta etapa es
central para alcanzar un desarrollo fisico y cognpiemo (OMS, 2014; REDA, 2008).

Si bien tanto a nivel mundial como regional, hubo en los ultimos afios importantes
avances en lo que respecta al hambre, los avances no han sido tan grandes en lo que respecta a
la malnutricién, aquella plaga globalalagu®@ s u® De Castro hab2a den
ocul tao, y que incluye |l a carencia de macro
micronutrientes (vitaminas y minerales esenciales para la buena salud como hierro, yodo, zinc
y vitamina A) y/o el excasde algunos de ellos (en particular de grasas de mala calidad y de
carbohidratos).

La OMS habla de | a existencia a nivel mu r
mal nutrici-no, ya que junto con f°asedheelsnutr i
fendmeno creciente del sobrepeso y obesidad tanto en nifios como en aduitmabess
como en mujeresen paises desarrollados como en paises en desarrollo. El sobrepeso y la
obesidad, que muchas veces estan acompafadas de la carencia de nutrientes, tienen gran
incidencia en el aumento de enfermedades no transmisibles asodédeardiacas, la

diabetes de tipo 2 y diversas formas de cancer gastrointegtiaatonsecuente carga para el

32 La desnuiicion puede ser definida como el estado patoldgico resultante de una dieta deficiente en uno o varios
nutrientes esenciales o de una mala asimilacion de los alimentos. La desnutricion aguda es la deficiencia de peso
para la altura, como resultado de unanbheuna o enfermedad que se desarrolla muy rapidamente y es limitada

en el tiempoLa desnutricion crénica es el retardo de altura para la edad, como resultado de una situacién que se
prolonga a lo largo del tiempo. Estd asociada a situaciones de poltiema gonsecuencias negativas en el
aprendizaje. Para mas informacibn se recomienda visitar la pagina de UNICEF:
https://www.unicef.org/lac/glosario_malnutricion.pdf
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sector de la salud. Son hoy en dia en todo el mundo uno de los cinco principales factores de
riesgo en el calculo de la esperanza de vida amstaduncion de la discapacidad (REDA,
2011c; FAO, 2015a; Flores, 2013).

El fenbmeno de la malnutricion estad relacionado principalmente condiédas
inadecuadas o insuficientes (exceso de alimentos procesados, carencia de nutrientes), pero
también con ldactancia materna subéptifiay con elacceso deficiente a suministros de
agua e instalaciones sanitarias, que tienen gran incidencia en la utilizacion (aprovechamiento
biolégico) de los alimentos y en la absorcion de sus nutrientes (REDA 2011c, FAO, 2015a).

Con respecto a los nifios, la desnutricion crorétaetraso en la talla en relacion con la
edad, desde 1990 a 2015, ha ido descendiendo en todo el mundo y en ALY€E sadaredujo
mas de la mitad. Paralelamente, la prevalencia del sobrepeso y la obesidad*ihéaiti
aumentando tanto en el mundo como en la regddpesar de los avances, hacia el 2015
todavia el 23,5 % de los nifios del mundo y el 11,6% de los la region sufrian de desnutricion
cronica, miemas que el 6,5 % de los nifios en el mundo y el 7,1% en ALyC tenian sobrepeso
0 eran obesos, tal y como pieeobservarse en el cuadro FE2 el caso de los paises de la
subregion, los datos de la OMS para el periodo considerado en este trabajo (basados en
encuestas nacionales), indican que la prevalencia de la desnutricion crénica infantil seguia
siendo preocupante, especialmente en Paraguay donde en 2005 rondaba el 17,5%, muy por
encima del resto de los paises. También la proporcion de nifios con solerepesoortante
y superior a los porcentajes a nivel mundial y regional, especialmente en Argentina, en donde

en el 2005 afectaba a casi el 10%, como puede verse en & 8uadr

Cuadro 3.2. Evolucién de la prevalencia de la malnutricid en menores de 5 afios.

Mundo y ALyC.
Region Desnutricion cronica Sobrepeso

1990 | 2000 | 2010 | 2015 | & 1990 2000 | 2010| 2015| &
Mundo 399 |328 |263 |235 |-16,4 |50 |52 6,0 |65 |+15
ALyC 245 | 185 | 13,6 | 116 |-129 |65 | 6,7 70 |71 | +0,6

Fuente: Elaboracidpropia en base a OMS en linea

% La OMS recomienda la lactancia materna exclusiva hasta los 6 meses de edad y la continuacién de la misma
(con introduccién gradual de los alimentos solidos) hasta el segfindizavida, no sélo porq@porta todos los
nutrientes y anticuerpos necesarios sino también porque ayuda a prevenir el sobrepeso infantil temprano.

% Se considera que un nifio tiene sobrepeso cuando tiene con un peso para la talla situado por encima de +2
desviaciones estandar (DE), y que es obeso cuammiin peso para la talla situado por encima de +3 DE.
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Cuadro 3.3. Prevalencia de la malnutricibn en menores de 5 afos. Paises del
MERCOSUR.

Pais / Afio* Desnutricion crénica Sobrepeso

Argentina / 2005 8,2 9,9

Brasil /2007 7,1 7,3

Paraguay / 2005 17,5 7,1

Uruguay / 2011 11,7 7,7

Fuente: elaboracion propia en base a OMS en linea *(iltimos datos comparables de la OMS

En lo que respecta a los adultes) los Ultimos afis se constata a nivel mundial y
regional un preocupante aumento de las tasas de prevalencias de sobrepeso Y obesidad
Segun la OMS, la prevalencia de la obesidad a nivel mundial casi se duplicé entre 1980 y
2008. En 2008, 1.400 millones de adultos tenian sobrepeso, incluidos 400 millones que eran
obesos, abarcando al 10% de los hombrdsly¢% e las mujere$OMS, 2014). En el caso
de los paises de ALyC y de los de la subregion MERCOSUR la tasa de prevalencia era mucho
mayor que en el resto del mundo, como puede obsenem el cuadro 3.4, y superaba

ampliamente a las tasas de subalim@ata(OMS, 2014; Flores, 2013).

Cuadro 3.4. Prevalencia (%) de obesidad en adultos (mayores de 20 afios) en el afio 2008

Region/Pais Hombres Mujeres
Mundo 10,0 14,0
ALyC 23,5 29,7
Argentina 27,4 31,0
Brasil 16,5 22,1
Paraguay 16,2 22,3
Uruguay 20,7 26,0

Fuente: elaboracidpropia en base a OMS (2014:119)

En lo que hace a las carencia de micronutrientgaminas y minerales esenciales para la
buena salug que tienenmplicancias directas en el desarrollo fisico, lettual y social se
estima que en el mundo 2.000 millones de personas sufren esta situacion, siendo las carencias
mas frecuentes las de hierro, yodo y vitaminaREDA, 2008). En ALyC la anemia por
deficiencia de hierro es el problema nutricional mas frecuente, afecthddob% de los
nifos y al 22,5% de las mujeres en edad fertil (FAO, 2015a:20).

% Se considera que una persona adulta tiene sobrepeso cuando tiene un indice de Masa Corporal (IMC) de 25
kg/m2 o mas, y que es obesa amel IMC es de 30kg/m2
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3. El sistema alimentario y la (inseguridad alimentariaen el mundo y en la regién

El sstema alimentario puede definirse como la forma en que los hombres se organizan
para obtener y consunsus alimentos, comprendiendo todo el conjunto de actividades que
tienen lugar en la funcion de la alimentacion, desde la produccion de semillas tegnima
pasando por la transformacion de los mismos, hasta el plato o vaso del consumidor y
abarcando también las cantidades y cualidades de los alimentos disponibles, asi como la
distribucionsocial y los modelos de consumo de los mismos (Malassis, 1978, C8fa
Delgado 2010Q)

El actual sistema alimentario global vy regi

de agroservic 0 s 0 integgalagricultura, indiria y servicios, y enl e&ual tienen cada vez
mas pesda industria (los alimentos procekss y ultraprocesados)lg canercializacion y los
servicios (transporte, seguros, intermediarios comerciales, distribucion, publiciéad)a
produccion,en el precio final de los alimentos y ehreodelo de consumo alimentario
(Malassis, 1979; Cefia Deldo; 2010)°

En este sistema, producto declaciente integracién de lagricultura al sistema urbano
industrial y al mercado muraliy su adaptacion aonsumo de alimentos industrialiltes, la
agricultura es sélo un eslabén de la cadena agroalimentaria, que se inicia con la produccién en
el campo y termina con el consarde alimentospasando por el sector de la transformacion
industrial, el comercio y la distribuaiéincluyendo el aparato publicitario meumistay esta
liderado por grandes empresas transnaciolfiislashado Cartagena, 2063-59).

Lasdos tendencias camidictoriasa las que hizo mencion la introduccida produccion
y disponibilidad de un volumen de alimentos suficientes y la persisfense dan juntasqy
varios componentes del este sistema alimen(&tauf et al., 2009; Pereira Fukuoka, 2011).
Setrata de factores interrelacionados entre si que inciden en la IA, y que atraviesan las

dimensiones de las SA (produccion, distribucion, consumo, sostenibilidad), sus diversos

% Louis Malassis, el primero en usar el término, distinguié tres edades o eras alimdragsiamera es la edad
pre-agricola, de la recoleccion, caza y pesca, y caracterizada por la autarquia alimentaria. La segunda es la edad
agricola, del alimento agrario, caracterizada por la escasez, la pobreza y las hambrunas de masas. d.a tercera,
partir de los afios 6@s la edad agroalimentaria que puede subdividirse en dos. Por un lado, la edad agro
industrial, del alimento industrial o gresado, caracterizada por la participacion creciente de la industria en la
actividad agricola y en la produccion de alimentos, y por la produccién, distribucién y consumo de masas,
significando esto grandes mercados alimentarios accesibles a un gran dérpersonas, pero no SA. Por otro

lado, edad agroomercial o de los agfeervicios, caracterizada por la participacion creciente de los semitio

la produccién y en el precio final de los alimentos y en el modelo de consumo alimentario, la eatatd aléz

los productos y la restructuracion de la industria alimentaria y de la produccion agricola segun las normas de los
distribuidores, una segmentacién y especializacion creciente, y una elevada concentracion empresarial. La edad
de los agreservicios que Malassis habia identificado para Estados Unidos, emergié en los Ultimos afios en el
resto de los paises desarrollados y también en los de ingresos medios (Malassis, 1979; Cefia Delgado; 2010).
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sectores y que han sido identificados por la literatura sobre la teméticaec&sano
explicarlos y proporcionar datos que ilustren el panorama regional en cada uno de ellos, ya
gue esto permite comprendenialogiade PICSAs recomendadas (Capitulo 1V) y el analisis

de la ASAR del MERCOSUR desde un enfoque integral (Capitulo¥1y. y

3.1. El sistema de produccion agrario dual y la debilidad de la AF.
El primer factor de gran incidencia enlk situado en la dimensién de la produccion y

en el sector agricola&slo que Olivier De Schutter denomire | Asi steman de ptr

agr ar i (REDA,2814)ces decir, lacoexistencia de dos modelos productivos agrarios
muy diferentes.

El primero de estosy el dominante es el modelode la agriculturandustrial que se
caracteriza por la produccién concentragta grandes extensies de tierracon un uso
intensivo de insumos agroquimicos y combustibles fégita®m tendencia al monocultivde
materias primas agricolasiyo destino es en su mayor parte ser exportadaseecado
mundial en forma de commoditi#spara la produccién de biomasa con distintos fines no
alimentarios, ya sea de forrajes para la alimentacion anboabmbustibleso paradistintas
actividades industrialesbiomateriales como etanol, papel y celulpgspie abren mercados
mas rentableg desplaza a la produccién con fines alimentarios, con efectos negasiobre
la SA Bravo et al, 2010REDA, 2014; Gras & Hernandez, 201daluf et al., 2009Pengue,
2016;Svampa, 2013

Este modelo opera en todo el munmwotiene particular releveia en nuestra regid@an
tanto paisedependientesuyas economias estan atadas a la comercializacion eseeassos
productos. Se destacan en la regi6n tres cultivos representativos de este modelo: Fisoja RR
utilizada como forraje o para producir biocombustidke cafia de azucéapara la produccion
de etanol y los bosques lpntadosi cuyo destino es la produccién de papel y celulosa
(Maluf, et al. 2009). El de mayor envergadura es la spiaen Argentina, Brasil, Bolivia y
Paraguay, pero tamlmécrecientemente en Uruguay, se ha expandido de manera tal que el
MERCOSUR se ha constituido como una de las regiones lideres en el mercado mundial de la

oleaginosa. Hacia el afio 2012, en Argentina, Bolivia, Brasil y Paraguay la superficie de tierra

37 El conceptode conmodities es muy amplio wbarca a todos aquellos productos que no necesitan de
tecnologia avanzada para su elaboracion y cuyos predérs f§ados internacionalmente. Las commodities
agricolas son principalmente la soja, el maiz y el trigo (Svampa,.2013)

% La sop RR (Roundup Ready) o soja-8@ es una variedadransgénica (producto de la revolucién
biotecnolégica) resistente al herbicida glifosato, marca comercial Roundup, ambos desarrgiadda
multinacional Monsanto. El uso generalizado de agroquimicos que implica su cultivo ha genechdo mu
controversia en la sociedad, ya que existen muchas denuncias acerca de graves impactos sobre la salud humana y
el medio ambiente.

46



sembraa con soja constituia més del 50% de la superficie total sembrada con los cultivos mas
importantes y el porcentaje de incremento en la produccion en los ultimos 10 afios habia
pasado de un 28 a un 100% (OSAS, 2014:2). Los porcentajes pais por pais psedemnse

en elcuadro 3.5.

Cuadro 3.5. Porcentaje del area cultivada con soja respecto al &rea cultivada con los 5
cultivos mas importantes de cada pais y porcentaje de incremento en la produccion (en

toneladas) en los ultimos 10 afios. Hacia el afio 2012

Pais Area sembrada con soja Incremento en la produccion
Argentina 63% 64%

Brasil 52% 28%

Bolivia 56% 49%

Paraguay 66% 101%

Fuente: OSAS (2014)

El problema de destinar un porcentaje tan grande de las tierras de cultivo a la produccion
de sojay otros cultivos no alimentarios, gsle desplazatras producciones alimentarias, y
por ende reduce el volumen de alimento disponible para el consumo humano interno (OSAS,
2014). Esto puede generar el alza de los precios, constituyéndose en un obstacub par
acceso a los alimentos y/o la importacion de algunos grupos de ellos, incluso en paises como
los nuestros, que poseen recursos Yy tecnologias suficientes para alimentar a su poblacion de
manera autonomg@sonzalez, 2012). Emerge aqui un gran dilgmape la comercializacion
externa de estos productos constituye la forma de insercion internacional de la regién y es la
base de su crecimiento econémicp por en ende también de SA-, pero representa al
mismo tiempo un obstaculo paraSA.

El segundo déos modelos agrarios es el modelo de la agricultura familiar (AF), es decir
el de las explotaciones agricolas dirigidas por una familia y que dependen principalmente de
la mano de obra familiar, que tanto en nuestra region como en el mundo entero estd mas
vinculado a la produccion de alimentos y tiene como principal destinatario a los mercados
internos.

En todo €mundo, la AF es el subsectagricolamas importanten términoso solo de
cantidad de explotaciones, de productores y de mano de obra empgieadtambiénde
produccion de alimentos para el consumo monka FAO calcula que a nivel mundiadas

del 90% de las explotacionagricolasson familiaresgue éstascupan entre un 70 y un 80%
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de lastierras agricolasy que producen alrededor @8% de los alimentos que se congen

en el mundo (FAO, 2014), tal y como se observa en la figura 3.1.

Figura 3.1. Los numeros de la AF en el mundo

Mas del 90% de las explotaciones
agricolas estan dirigidas por una persona
o una familia y dependen prindpalmente

de la mano de obra familiar

e

Las explotaciones famillares ocupan

entreun 70 yun 80% delas

tierras agricolas

¢

/

Las explotaciones familiares Debido a la diversidad de
producen alrededor del alimentos que producen, los

0 agricultores familiares tambien
80 /n contribuyen notablemente a la

de los alimentos del mundo seguridad alimentaria

Fuente: FAO (2014)

A nivel de la subregibon MERCOSUR y de acuerdo con datos elaborados por
COPROFAM, PROCISUR y REAF Mercosur (Brady, 2011), la AF representa
aproximadamente el 83% de los establecimientos agropecuarios (cerca de 5 millones de
establecimientos), abarca cerca del 75% dedezf de trabajo rural (alrededor de 30 millones
de personas, incluyendo a los trabajadores famili&Z@smillones y a empleados extra
familiares-10 millones) y abastece cerca del 70% de los alimentos consumidos internamente.
Sin embargo, y a diferereide lo que ocurre a nivel mundial, ocupa solo el 22% de la
superficie agricola total, lo cual se explica por el sobredimensionamiento del modelo de la

agricultura industrial en nuestra region.
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Figura 3.2. Los numeros de la AF en el MERCOSUR

~ Argentina, Brasil, Uruguay, - El 3% de los establecimientos
Paraguay y Venezuela representan agropecuarlos del Mercosur pertenecen

el 75% de la poblacién de América a la AF {cerca de 5 millones de
del Sur {266 millones de personas). establecimlentos agricolas familiares).
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La AF abastece cerca del 70% de los
principales alimentos consumidos
Intarnamente y ocupa cerca del 22%
de la superficle agricola general.

La AF representa cerca del 75% =
de la fuerza de trabajo rural.

Fuente: Garduno et al. (2016:16)

A pesar de la importancia econémigmductiva y social de este tipo de agricultura, y su
centralidad en la conseddn de la SA se trata de un subsectolvidado por las politicas
estataleg en general meramente compensatenagque afronta diversos problemas, tanto a
nivel mundial como a nivel regiondtntre los problemas que afronta pueden mencionarse:
dificultades de acceso a la tierra, al agua gtras recursos naturakpsoductivos; a la
tecnologia, a los insumos y a las semifas lo que la productividadedlasexplotaciones es
baja, predominando la mano de obrensiva; al crédito, a las instituciones encargadas de
brindar asistencia téaa y servicios de extensién rural y a servicios sociales basicos como
educacioén y salud; dificultades para comercializar sus productos; falta de inverdidina y
privada y escasa infraestructuraral i carreteras, ferrocarriles, riego, electricidashtcos de
acopio y distribucion’®; asi como la situacién de pobrezaal e IA de gran parte de los

agricultores familiareg la migracion a las ciudades de los jovefigravo et al. 2010; Gras &

%9 Una infraestructurinsuficiente provoca pérdidas posteriores a la cosecha y dificulta el acceso a los mercados,
lo cual genera pérdidas de alimentos y un incremento en losgreeios mismos (FAO, 2013; CS2013)
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Hernandez, 2012; Gonzalez, 20M2aluf et al., 2009 Moore Lappé y Collins, 1982, 2015;
Cebero, 2011;FAO, 2003, 2005, 2013; ONU, 2011; CS2013;REDA, 2014.

La mayoria de las personas que padecen hambre en el mundo son justamente pequefios
productores rurales y trabajadores agricolas sin tierra (se calcula que alrededor de un 60% es
pobre), y atre ellas, la mayoria son mujeres; situacion que fuerza la migracion hacia las
ciudades, contribuyendearaddjicamente a incrementar la cantidad de pobres y hambrientos
urbanos (REDA2014 CSA, 2013). A modo ilustrativo, a nivel de la region,Raraguayn
el 2003 el 52,5% de la poblacion rural era pobre yWemguay en el 2006 el 20,7% , por
encima de los porcentajes de pobreza na@sfaM, en linea)

3.2. El insuficiente nivel de ingresos: pobreza, desempleo, bajos salarigs
sistemas de proteccidsocial de escasa cobertura.

En el plano de la distribucién y ehrearco de sociedades crecientemente urbanas en las
queel acceso a los alimentos se dmaaés de mecanismos de mercagio facto de central
incidencia en la SA es | ides f apacdpdede ecompralp@der admuisitivo , es deci
entre el nivel de ingresos de la poblacion y los precios de los alim&mtdas ciudades,
donde las personas no tienen por lo general acceso a la tierra y otros recursos productivos para
producir sus propios alimentogsl personas acceden a la alimentacion percibigmguiesos
del empleodel empleo por cuenta propiade trarsferencias socialeREDA, 2014). Como
bien afirma Amartya Sen (1993), el nivel de ingresos es una variable clave pararaenpr
elDAya que MAHAPuesto que | os alimentos se comp
directa y en ellos gastan gran parte dg isgresos los econbrmiane nt e m8s eld ®b i | e
hambre se debe mas a la insuficiencia de ingresos que a la escasezldi ment os o0 ( Se
1120).

En este sentido, existe cierto consenso acerca de que la pobreza éxirenval de
ingresos insuficiete para acceder a la canasta basica alimentate pobrezael nivel de
ingresosinsuficienteparaaccede a los alimentos y otros bienes y servicios basicos, es decir
la canasta basica totd] se derivarde las altas tasas de desempleo, los begtaios ylos
sistemas de proteccion social de escasa cobgequedienen una incidencia central enlha
(Aguirre, 2004;REDA, 2014; FAO, 2015CSA, 2013;Sen, 1983).

“0'La canat béasica alimentaria incluyelea los alimentoy marca la linea de indigencia o pobreza extrema

La canasta basica total incluye ladéimentos, indumenta, y otros bienes y servicios indispensables,
delimitando la linea de pobreza. Aqui se consideres mas oportuno considerar la segunda yaaj$Aly el

DA implica que las persongsiedan acceder a los alimentos sin por ello tener que sacrificar el acceso a otros
derechos como la educaci@htransporte, la salud y la vivienda (REDA, 2014).
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En la region del MERCOSUR, si bien las tasas de incidencia de la pobizda
pobreza extremalescendieron significativamente en priodo 20032015 respecto a la
década anterior, siguieron siendo comparativamente altas con respecto a los paises
desarrolladosSegun datos del BN& pobreza en Argentinaaso del 47.8% en 28l 4.7%
en 2013, en Brasil del 24.9% en 2003 al 7.4% 2014, en Paraguay, del 49.7% en 2002 al
22.2% en 2015 y en Uruguay del 32.5% en 2006 al 9.7% en 2015 (BM, enHisteadvance
se debio fundamentalmente a la ampliacion de los sistemas de prosamaimmediante la
implementacion de programas de transferencias desagrondicionadas en los cugbaises.

También las tasas de desempleo disminuyeron grereddo 20032015 respecto a la
década anterior. Segun datos de la OIT y el BM referidossehgj@eo total (porcentaje sobre
la poblacion activa total), en Argentina tras el pico de desempleo del afio 2001 (18.3%), la
tasa de desgneo pasoé del 16.1% en 2003 al 6.6% en 2@ksilando entre el 7 y el 10%
entre esos anos. En Brasil, tras un piceeleafio 1999, el desempleo se redujo del 9.3% en
2003 al 6.8% en 2014. En Paraguay, tras el pico de desempleo del afio 2002 del 10.7%, éste
fue disminuyendo del 7.9% en 2003 al 4.5% en 2014. En Uruguay, tras un pico del 10.7% en
el 2000, la tasa paso de 7.68 2003 al 7% en 201¢BM, en linea) El avance en esta
materia tuvo que ver con el crecimiento econémico derivado del boom de las commaodities en
conjunto con diversos programas de empleo en los paises de la region.

A pesar deestas mejoras registradasetiperiodo, que tienen un correlato en la mejora de
la situacidn de SA, persistio la precariedad del mercado de trabajo, reflejado en las altas tasas
de empleo informal, sin cobertura social y con salarios por debajo del salario minimo y vital,
que no llgan a cubrir la canasta bas{€AO, 2005;REDA, 2014).

3.3. El nivel de precios @& los alimentos: alta volatilidad en el plano
internacional e inflacion en el plano doméstico.
El nivel deingres@e dependeale los precios y por lo tanto hay que tenercementala
nocion de "ingresoeal”, corregido por los precios (Sen, 1998ro de los factores situaeo
la dimersion de la distribucidrel indice de precios general y en especial el indice de precios
de los alimentosgs un elemento clave en materia deydAque su alzala inflacion afecta
los ingresos reales de los hogarem particular de los mas vulnerables que destinan una
mayor proporcion de su ingreso al consumo de alimegttiene impacton la cantidad y
calidad de los alimentos a los que éstos pueden acceder (FAO, 2015a).
En el actual Aforden-eagr g®t i me vt @nRigoan foi n a2

incidenciaen la IA la alta volatilidad de los precios de los alimentos a nivel internacional, que
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sederiva dda especulaciofinanciera con los commodities agricol&ssoja el maiz, elrigo
y el arroz son usad@®mo activos espatativos negociados en la bolsade las variaciones
delos precios de los combustiblesn particulardel petrdlee. Eda se da en el marco de una
tendencia al aumento de los precios a nivel internacional, como resdidados grandes
cambios: los cambios en la dietan mayor consumo dearnes debidal crecimiento de las
clases medias en los paises emergentes asidfi@sauge de los biocombustibles (Brown,
2012).El problema de la alta volatilidad y el alza de precios a nivel internacional es que se
traslada, en mayor o menor medida, a los precios internos de los paises, aumentando las tasas
de inflacién, perjudicarmlespecialmente a los paises importadores netos de alimentos y a los
sectores de bajos ingreébs

Todo esto se manifestdlaramente a partir de lerisis alimentaria internacional del
2007/2008, quese caracteriz6 por el aumento repentino e inaudito de los precios
internacionales de los productos agricolas (el maiz, el trigo y el arroz aumentaron entre el
100% y el 300%)omo resultado de la espeaitm y el incremento de los precios del
petréled®. Este aumentderivé en situaciones de desabastecimiento de alimdntote alza
de los precios internode éstosy descontento socian una treintena dpaises de bajos
ingresos con déficit alimentaricimportadores netos de alimentos y con dependencia
alimentaria*® y posicior® a la SA y a la agricultura en un primer plano en la agenda
internaciondl y también en las agendas nacionales

En los paises de ALyC (incluyendo a los del MERCOSUR) pueden distinguirse dos
etapas en relacion con los efectos doméstides la alta volatilidad internacional
experimentada desde el 2007/2008, que se ilustran claramente en el grafico 3.4. En una

“LEl traslado de los precios internacionales a los domésticos es diferente segln el pais: su velocidad y magnitud
varia segun las politicas cambiarias, comé&sig la estructura de los mercados internos, la importancia de
ciertos alimentos en la dieta y la dependencia comercial quepagsdenga sobre esos productos (FAO, 2015a)

“2 i bien las causas estructurales de la crisis tienen que ver con todos los factores del sistema alimentario que se
detallan en este capitulo, los disparadores de la crisis fueron justamente la espemutpcada por el traslado

de fondos de inversidn del sector hipotecario en crisis de los Estados Unidos hacia el mercado de commodities
agricolas y el incremento de los precios del petréleo en el afio 2007, lo cual revela las drasticas consecuencias
que etos factores pueden tener en la SA (Flores, 2013; Maluf, 2008; Rubig, 2008

43 Se trata de paises que en los afios precedentes Habéaidado la produccion local (agricola e industrial) de
alimentos yorientado sus agriculturas hacia lapextacion, quedando en usauacién de elevada dependencia

del mercado mundial para alimentar a sus poblaciddesprodujeron revueltas y disturbios Haiti, Egipto,

Burkina Faso, Mauritania y Méo, paises cuyos gobiernos no tuvieron los medios wollatad politicgpara

subsidiar la compra de alimentos en mercados ext8moalcula que como consecuencia de esta crisis, cerca de

100 millones de personas en el mundo cayeron en situacion de hambre en al afio 2008 (REDA, 2014; Rubio,
2008

4 |a crisis alimentaria internacional llevé al surgimiento o fortalecimiento de varias iniciativas internacionales

de SA, entre ellas: el establecimiento del Equipo de Tareas deNAMel sobre la Crisis Mundial de BA

(HLTF) dentro del sistema de la ONU en el 2088, la reforma del CSA&n 2009 ampliando la participacion

de los movimientos sociales y campesintss|niciativa de L'Aquiladel G8 en 2009, y el Programa Mundial d

SAy Agricultura (GAFSP) promovido por el BM en 2010.
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primera etapa, entre 2007 y 2013, la tendencia internacional al alza de precios mostré6 una
estrecha relacion con los precios interrme los paises (tasas de inflacidén). Desde el 2007
hasta el 2010 la inflaciobn alimentaria en la region siguid una tendencia similar a las
variaciones de los precios internacionales de los alimentos, con alzas impena?de508

y en 2010. Durante el021 hubo nuevas alzas en los precios internacionales, que se
tradujeron en aumentos de las tasas de inflacion regionales, pero no tan drasticos como
durante la crisis alimentaria. En una segunda etapa, entre 2013 y 2015 se observa la tendencia
contraria:si bien los precios internacionales de los alimentos bajaron, la region experimentd

un aumento en su tasa de inflacion interanual tanto alineetano general.

Grafico 3.4. Evolucion de la tasa (%) de inflacién anual de ALyC y variacién anual del

indice de precios de alimentos a nivel internacional de la FAO
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Fuente: FAO (2015a: 18)

En los paiseddel MERCOSUR, que soexportadores etos de alimentos, el alza de
precios que significd la crisis alimentaria internacional beneficio a sus balanzas de pago,
contribuyendo al crecimiento econémico, pero también se tragidgual que en el resto
del mundo y de ALy€ a los precios internode los alimentos, aumentando la inflacion
alimentaria, con picos en los afios 2008 y 26ddmo se ve eros graficos 3.5y con
consecuencias en la SA de los sectores vulnerafples destinanal mayor parte de sus
ingresos a la compra de alimentds su vez, la baja del precio de las materias primas
agricolas a nivel internacional partir del afio 2013 no se tradujo en una reduccién
equivalente de los precios internos de los alimentos, sino que, salvo en Paraguay, continuaron

con tendencia al alza, comogule observarse en los graficos 3.5.
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Grafico 3.5. indice de precio de los alimentos del Mundo, Brasil, Paraguay y Uruguay*.
Evolucion 20062015

Mundo Brasil

Paraguay Uruguay

Fuente: FAOSTAT (en linea, al®5, 2017) *No hay datos disponibles para Argentina

Es decir queal problema de la volatilidad en el precio de los alimentos en el plano
internacional y |l a inflaci-n fi mpdeldregibra 0 a
una evidentenflexibilidad de los precios a la baja, cual se explica por el factor que sigue:
la excesiva concentracion en las empresas agroalimentarias de toda la cadena.

También en relacion a los preciofgumos expertos han sefiadadomo otro factor que
incide en la SA la altgresion tributaria indirectaimpuesto al valor agregado y otros
impuestos al consurmman los productos alimentos bésicos, reflejo del sistema impositivo
regresivo en los paises de la region (Aguirre, 2004piéh es cierto que las tasas son
superiores que en las de varios paisesrdatados-a excepcion del caso de Paragyay
también es cierto que existen reducciones o0 exencionedgenosalimentos basicos en
Argentina, Brasil y Wuguay. Ademas, nada gatiza,salvo los supusos de la competencia
perfecta,que cuando se bajan las tagas precios se reducepspecialmente en economias
como las nuestras donde predominan mercados oligopdlicos con una marcada inflexibilidad

de precios a la baja.
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3.4. La concentracionexcesivade las empresas agroalimentarias

Otro factor que incide en la IA, de la mano de los dos anteriores y en las dimensiones de
la produccién v la distribuciéres laexcesiva concentracién no tanto en la agricuitusimo
en las grandesmpresaggroalimentariasla mayoria tansnacionales sector agroindustrial
integrado por las compradoras de productos bésicos, las procesadbomadoras de
alimentos, y lasgrandescomercializadoras minoristas (supermercadokipermercados,
cadenas de comidas rapidagye son los intenediarios que ponen en relacion a los
productores con los consumidof&achado Cartagena, 200BEDA, 2009).

Estose observa en el poder de negociacion desproporcionado de estos actores respecto a
los proveedores (agricultores) y los consumidores y edo de posicion dominante que
muchas veces practican, situacion amparada por un sistema comercial multilateral sin normas
en lo que respecta al ejercicio de poder en el mercado y por un derechtoagpédencia y
del consumidor débil o ineficienten \arios paises, que muchas veces no es aplicado a
empresas extranjeras.

La excesiva concentraci@torga a estas grandes empresas agroalimentapasidadie
fijar los preciodinalesde los bienes agricolas y de los alimenyosartelizarlos]o cual tene
una doble cara. Por un lado, pueden pagar precios relativamente bagopraveedores,
incluso cuando aumentan los precaggicolas en ehercaddnternacionaly puedertambién
limitar el acceso de los éstos a los mercados a través de los vol(ooeregsializadosPor
otro lado, pueden cobrar precios elevados a los consumidores finales y aumentarlos
gusto, incluso cuando los precios de los productos agricolaanban el mercado
internacional entopeciendo asi el acceso a los alimentBEDA, 2009 2014; Gonzélez,
2012). Asimismo, tienen la capacidad de dictar las politicas laborales y ambientales en la
produccion asi como laleccion ddos consumidoes, ya que determinan la variedad de los
productos e influyen en los modelos de consumediante sus cuantiosos gastos en
publicidad (Oxfam, 2013).

Segln un informe elaborado por Oxf&men los paises de todo el mundo y también en

los de la regionla mayor @rte de las marcas de los alimentos procesados y belsidasen

% En el actual istema alimentario, la concentracién en la agricultten la propiedad y/o uso de las
explotaciones agricolamno es la méas fuerte ni la mas decisiva en materia de acceso a los alimentos,
especialmente en los paises desarrollados y en los de América tlatimayor desarrollo relativga que

mientras mayor es el ingreso, el aporte de la agricultura al sistema alimentario en cuanto valor agregado es
menor (Machado Cartagena, 2003).

“6 Oxfam Internationales una confederacion internacional formada por 17 organizaciom gubernamentales

que realizan laores humanitarias en 90 paises. ®larggn Gran Bretafia tras la Segunda Guerra Mundial, su

objetivo originario era luchar contra el hambten 2013 publ i c - un I nforme denomi
Food justice and the O0Big ®0d qutevalld lasapoldicashbsemleey age co
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manos de diez de empresas, consideradas fl
Group, Pepsictnc., Nestle S.A. Mondelez International, IncMars Inc.,Kellogg Company
General MillsInc., Groupe Danone S.AThe CocaCola Companyy Associated British

Foods plc (Oxfam, 2013)La figura 3.3 ilustra esta situacion.

Figura 3.3. La concentracid en la industria (agro)alimentaria

Fuente:ProfesionalRetail (2014).

Actualmente, es la concentracion en la comercializacidon minorista de los alimentos la que
influye cada vez i@s en el precio final de los mismos y la que en gran medida influye en la
concentracion en las compradoras de productos basicos y elaboradoras de alimentos. En este
sentido, desde loafios 90 ha emergido con fuerza en nuestra regién el fendbmeno del
supermecadismoy el hipermercadismoen el marco de una forma de consualimentos
globalizaday de la mano dgrandes cadenas transnacional&srrefour, Wamart, Cencosud,

Makro, Casine y de capitales nacionalegie dominan el sector del comercio de alimentos
Estosgrandes actoresle caracter oligopdlico, concentran la comercializacién de alimentos
procesadosno asi de alimentos fresep® que les otorga un poder de mercado creciente y la

capaidad de fijar eprecio, ya que puedencrementarlaeduciendo el volumenedproductos

medioambientales de las diez mayores empresas de alimentacion y bebidas del mundo, y les insta a tomar las
medid& necesarias para crear un sistema alimentario justo. Para mas informacion sobre Oxfam:
https://wwwoxfam.org//
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