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1. INTRODUCCION

El término «seguridad alimentaria» se utiliza a menudo en publica-
ciones, articulos, declaraciones y medios de comunicacion. No obs-
tante, el significado que se le da varia considerablemente: para
muchos, los conceptos en relacion con el hambre, la hambruna y la
seguridad alimentaria son imprecisos y no es extrano usarlos indis-
tintamente.

El presente documento trata de aclarar el concepto de seguridad
alimentaria. Para ello, parte de la definicion aprobada por la Cum-
bre Mundial sobre la Alimentacion de 1996 y pretende explicar las
cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria, al tiempo que deter-
mina las carencias hasta ahora observadas en el uso de la definicion
de seguridad alimentaria.

A continuacion, el documento presenta los conceptos relativos a la
inseguridad alimentaria, una situacion que probablemente puede
medirse mejor que la propia seguridad alimentaria, y también repa-
sa la nocion conexa de vulnerabilidad.

Para ofrecer una perspectiva dinamica del concepto, el documento
repasa a continuacion el cambio en la percepcion de la seguridad ali-
mentaria en los altimos 75 anos y analiza la evoluciéon que se ha pro-
ducido, basandose en tres tipos de factores:

(*) Universita di Roma Tre.
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— la situacion mundial y la percepcion de la escasez de alimentos y
de la inseguridad alimentaria;

— las acciones, las recomendaciones y los programas aprobados y eje-
cutados por organizaciones nacionales, internacionales y no
gubernamentales;

— la investigacion practica y teorica realizada sobre la base de la
experiencia y los estudios de casos o situaciones reales.

Al examinar las herramientas empleadas para reducir la inseguridad
alimentaria, el documento reconoce que una de las de uso mas fre-
cuente en los ultimos cincuenta anos ha sido la ayuda alimentaria.
Por consiguiente, al repasar los 75 afios de historia de la seguridad
alimentaria, a menudo se hace referencia a situaciones, instituciones
y hechos relativos tanto a la seguridad alimentaria como a la ayuda
alimentaria. A continuacion, en el documento se debate la gober-
nanza de la seguridad alimentaria y se repasan las principales insti-
tuciones que desempenan un papel en este sentido, intentando cla-
rificar sus respectivas competencias e importancia (1).

Al mirar al futuro de la seguridad alimentaria, el documento analiza
las posibilidades de mejorar los instrumentos y normativas existentes,
de reducir las contradicciones y de involucrar mas a las personas en
una gestion nueva de la seguridad alimentaria; y, por ultimo, informa
sobre los debates en curso relativos al futuro de la gobernanza de la
seguridad alimentaria. El articulo concluye haciendo referencia a los
futuros desafios a los que se enfrenta la seguridad alimentaria.

2. SEGURIDAD ALIMENTARIA

¢Es necesario recordar que, en 1798, Thomas Malthus predijo que el
crecimiento de la poblacion superaria inevitablemente a la produc-
cion de alimentos? ¢Es necesario recordar que, hace unos cuarenta
anos, algunos de nosotros estabamos trabajando con el «Club de
Roma» sobre los «limites del crecimiento», dirigidos por el eminen-
te Dr. Aurelio Peccei, y previmos el final de los recursos naturales,
incluidos los necesarios para la alimentacion humana?

Aun asi, en los Gltimos decenios, la produccion agraria mundial ha
crecido con mas rapidez que la poblacion, y ahora hay mas alimen-
tos que nunca, al menos en lo que a macronutrientes se refiere, para

(1) A estevespecto, el autor desea expresar su agradecimiento a su respetado amigo y ex compariero, el Dr. D. John Shaw
que ha proporcionado informacion exhaustiva con respecto a los aspectos institucionales de la seguridad y la ayuda ali-
mentarias en su libro World Food Security: A History since 1945.
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alimentar a la poblacion mundial y hasta al doble de la poblacion
mundial actual.

A pesar de ello, se sabe que el namero de personas que sufren inse-
guridad alimentaria esta aumentando y, desde hace algunos anos,
ocurre lo mismo con la proporcion del conjunto de la poblacion que
adolece de falta de alimentos suficientes.

La distincion entre el namero total de personas que sufren hambre y la
proporcion de la poblacion total con inseguridad alimentaria tiene su
origen en las diferencias entre los compromisos adoptados por la comu-
nidad internacional, por un lado, en la Cumbre Mundial sobre la Ali-
mentacion que se celebré en Roma en 1996 y, por otro, en la reunion
extraordinaria de 2000 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
en la que se aprobaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Por tanto, es el momento de revisar el viejo modelo de gestion del
hambre, las herramientas disponibles para tal fin, aprender del pasa-
do y tratar de imaginar lo que se necesita en el futuro.

2.1. Definiciones de seguridad alimentaria

Aunque Gentilini identifico 205 definiciones de seguridad alimenta-
ria y Smith, Pointing y Maxwell contaron unas doscientas definicio-
nes distintas, haremos referencia a la mas aceptada comunmente
que se aprobo en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 1996
(WES) y contintia siendo uno de los éxitos importantes de la reunion
(Gentilini, 2002), (Smith et al., 1993).

«La seguridad alimentaria existe cuando todas las personas tienen en
todo momento acceso fisico, social y economico a suficientes ali-
mentos inocuos y nutritivos que satisfagan sus necesidades dietéticas
y sus preferencias alimentarias para desarrollar una vida activa y

sana» (FAQO, 1996).

El Programa Mundial de Alimentos (PMA) ofrece la siguiente defini-
cion: «Situacion que se produce cuando ninguna persona corre peli-
gro de padecer hambre en ningin momento» (WFP, 2009).

Aunque el PMA utiliza una definicion que parece mucho mas senci-
lla, nos referiremos a la definicién original de la WFS, ya que contie-
ne numerosos elementos importantes para el analisis.

2.2. Las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria

La seguridad alimentaria incluye cuatro aspectos denominados las
«cuatro dimensiones» de la seguridad alimentaria. Estas cuatro
dimensiones son faciles de extraer de la definicion de la WFS y, en
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conjunto, son igualmente utiles como herramienta para el analisis de
la seguridad alimentaria.

2.2.1. Disponibilidad

La primera dimension es la disponibilidad. En la definicion de la
WES, equivale al término «suficiente». E1 PMA la define como la
«cantidad de alimentos que esta presente en un pais o region gra-
cias a cualquier forma de produccion interna, importaciones, reser-
vas de alimentos o ayuda alimentaria» (WFP, 2009). La definicion se
refiere claramente a las importaciones comerciales netas, una vez
deducidas las exportaciones comerciales y de otro tipo; ademas, la
definicion no solo se aplica a los paises o zonas, sino también a los
pueblos y hogares. Una definicion previa facilitada por el PMA tam-
bién hacia referencia a las «importaciones comerciales incluido el
trafico transfronterizo» y aun es parte de su manual de procedi-
miento.

Aunque la declaracion final adoptada por la Conferencia Fundacio-
nal de la FAO senal6 que «la pobreza es la primera causa de la mal-
nutricion y el hambre», durante mucho tiempo se ha considerado
que la seguridad alimentaria era sinonimo de la disponibilidad de
alimentos (Shaw, 2007, p. 4). La mayor parte de las acciones empren-
didas por investigadores, profesionales y profesores en los tres alti-
mos decenios consisten en demostrar e intentar convencer de que la
seguridad alimentaria no es s6lo una cuestion de disponibilidad de
alimentos.

La conviccion de que la seguridad alimentaria consiste en la dispo-
nibilidad de productos alimenticios suele propiciar la creencia de
que un aumento de la produccion de alimentos incrementara la
seguridad alimentaria. Sin embargo, durante los Gltimos cincuenta
anos, aproximadamente, la produccion agraria ha aumentado de
manera constante y con mayor rapidez que la poblacion, la cantidad
de productos alimenticios disponibles en la tierra (al menos en lo
que a macronutrientes se refiere) es mas que suficiente para alimen-
tar al doble de la poblacion mundial y, a pesar de ello, hay personas
que aun no tienen acceso a los alimentos.

2.2.2. Acceso

La segunda dimension de la seguridad alimentaria es el acceso. En la
definicion de la WEFS, ésta hace referencia a «tener acceso fisico, eco-
némico y social». Aunque el concepto de acceso a los alimentos fue
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presentado por primera vez por Amartya Sen a principios de la déca-
da de 1980, sigue sin ser del todo comun referirse a €l como un ele-
mento importante de la seguridad alimentaria. Ademas, desde la cri-
sis alimentaria de Niger en 2005 y la crisis mundial de los precios de
los alimentos en 2008, muchos se ven tentados a limitar la dimension
del acceso de la seguridad alimentaria a sus aspectos economicos o
financieros.

Por ejemplo, el PMA define el acceso a los alimentos como la «capa-
cidad de un hogar para adquirir con regularidad cantidades suficien-
tes de alimentos mediante una combinacion de compras, trueques,
préstamos, ayuda alimentaria o donaciones» (WFP, 2009).

De hecho, existen tres elementos en el acceso a los alimentos: fisico,
financiero y sociocultural.

— El aspecto fisico es, realmente, casi una dimension logistica. Un
ejemplo podria ser una situacion en la que los alimentos se pro-
dujesen en el pais o zona en cuestion, pero en otra region con
infraestructuras de transporte limitadas o inexistentes entre ambas
regiones y falta de informacion. En una situacion de seguridad ali-
mentaria, los alimentos estan disponibles en el lugar en que las
personas (hogares, etc.) los necesitan realmente.

— El aspecto econémico del acceso a los alimentos puede definirse
como lo hace el PMA. Asi, en una situacion de seguridad alimen-
taria, los productos alimenticios estan disponibles donde las per-
sonas los necesitan y las familias tienen la capacidad financiera de
adquirir con regularidad cantidades suficientes de alimentos para
satisfacer sus necesidades.

La nocion de que los productos alimenticios disponibles pero no
asequibles para las personas determinarian una situacion de inse-
guridad alimentaria sigue siendo reciente en la historia de la segu-
ridad alimentaria. En los altimos anos, sin embargo, ésto se admi-
te cada vez mas. En consecuencia, se podria senalar la manifesta-
cion de un interés repentino hacia el mercado por parte de ana-
listas y profesionales de la seguridad alimentaria.

De hecho, durante muchos anos, los problemas de la seguridad ali-
mentaria se habian considerado como propios de la poblacion
rural que vive en una autarquia casi total y que, a veces, por razo-
nes climaticas y de otro tipo, no produce suficientes alimentos para
satisfacer sus propias necesidades y, por lo tanto, padece hambru-
nas y malnutricion.

En la actualidad, muchos analistas comparten la observacion
siguiente de OXFAM: «Hasta en zonas rurales, la mayoria de la
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gente y, especialmente las personas desfavorecidas, cuenta con los
sistemas de mercado para proporcionarse alimentos asi como bie-
nes y servicios basicos, pero también para vender sus productos»

(OXFAM, 2007).

Puede ser util recordar que, durante muchos anos, datos como los
recogidos por el «SIM» (Sistema de Informacion de los Mercados),
sobre todo en la region del Sahel, no se han utilizado realmente
para analizar la seguridad alimentaria.

— Finalmente, el ultimo elemento del acceso a los alimentos, segun
la definicion de la WES, es el acceso «social» o sociocultural a la ali-
mentacion. Esto hace referencia al hecho de que los productos ali-
menticios pueden estar disponibles, cercanos fisicamente al con-
sumidor que incluso puede disponer de los recursos necesarios
para adquirirlos, pero pueden existir barreras socioculturales que
limitan el acceso a aquéllos, en especial a ciertos grupos de la
poblacion, por ejemplo, por razones sociales o de género. Parece
tratarse de uno de los campos en los que, hasta ahora, hay menos
investigacion, aunque algunos investigadores estan llevando a cabo
proyectos, como el de la Dra. Mariame Maiga, de la Universidad de
Wageningen, que trabaja en las dimensiones culturales de la vul-
nerabilidad relacionadas con el VIH/SIDA vy la seguridad alimen-
taria desde una perspectiva de género (Maiga, 2009).

Pero hay espacio para proseguir las investigaciones en este campo
que, hasta ahora, ha demostrado ser menos popular que otros
aspectos de la seguridad alimentaria.

2.2.3. La dimension de uso

La tercera dimension de la seguridad alimentaria es el uso de los ali-
mentos. En la definicion de la WEFS se refiere a los «alimentos ino-
cuos y nutritivos que satisfagan sus necesidades dietéticas»>.

No basta con que los alimentos estén disponibles y sean accesibles a
las familias para garantizar que las personas tengan una dieta «segu-
ra y nutritiva». Algunos elementos intervienen aqui, como: la selec-
cion de los productos alimenticios, su conservacion y preparacion,
asi como la absorcion de los nutrientes. Los alimentos tienen que ser
seguros y de buena calidad.

No debe darse por hecho que todas las personas, incluso en las socie-
dades denominadas tradicionales, saben como utilizar mejor los pro-
ductos alimenticios, por no mencionar la cuestion de que los habitos
alimenticios cambian rapidamente, incluso en dichas sociedades. La
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situacion es aun mas cierta para los desplazados y refugiados, asi
como para las personas que han sido victimas de una crisis que
pueda haber modificado las cadenas de valor de los productos.

Puede necesitarse formacion para ayudar a las personas a optimizar
el uso de los alimentos que estén disponibles y a los que tengan acce-
so. De hecho, se han formulado una serie de observaciones, inclui-
das las del PMA, sobre la poblacion que vive donde los alimentos
estan disponibles, con pleno acceso a ellos y que aun padece malnu-
tricion debido principalmente a un uso incorrecto de los productos
alimenticios (Conte et al., 2002).

La utilizacion de los alimentos también esta relacionada con el agua
potable, las condiciones higiénicas y la asistencia sanitaria. Asi, esta
dimension no solo se refiere a la nutricion, sino también a otros ele-
mentos relativos al uso, la conservacion, el tratamiento y la prepara-
cion de los productos alimenticios.

Todo ello muestra la estrecha relacion entre la nutricion y la seguri-
dad alimentaria y, por tanto, confirma que es una repeticion inutil
hablar de la seguridad alimentaria y de la nutriciéon, como si pudie-
ra haber seguridad alimentaria sin una nutricion adecuada.

Asimismo, llama la atencion sobre la problematica de la inocuidad
de los alimentos que, por desgracia, se ha tratado sobre todo en el
contexto de los paises desarrollados y ha de ser plenamente recono-
cida como una parte esencial de la seguridad alimentaria en general.
A este respecto, la Dra. Ilaria Proietti, la Dra. Rossella Pulcrino y el
Dr. Afenyo Joy Selasi, de la Universidad Roma Tre, estan realizando
algunos estudios para desarrollar vinculos entre la inocuidad de los
alimentos y la seguridad alimentaria, e introducir algunos elementos
relacionados con la primera en la caja de herramientas de los profe-
sionales de la seguridad alimentaria (Proietti, 2009). Cabe senalar
asimismo que ha habido cierta confusion entre ambos términos
como consecuencia de problemas linguisticos, dado que en francés
e italiano, a diferencia del inglés, no existe ninguna distincion entre
la inocuidad de los alimentos («food safety») y la seguridad alimenta-
ria («food security»), expresadas respectivamente como «Sécurité ali-
mentaire» y «Sicurezza alimentare» (2).

(2) Nota del traductor: en espaniol también existe el mismo problema, utilizando frecuentemente el término «seguridad
alimentaria» para referirse tanto a «food security» como a <food safely». En este lexto hemos reservado el término «segu-
ridad alimentaria» para traducir exclusivamente «food security» y hemos traducido «food safety» por «inocuidad de los
alimentos», siguiendo la pauta que utiliza actualmente la FAO en las traducciones de sus textos al castellano. La expre-
sion «safe food» la hemos traducido, segiin el contexto, por alimentos inocuos, seguros o sanos.
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2.24. La estabilidad

La cuarta dimension de la seguridad alimentaria es la estabilidad. En
la definicion de la WFS utiliza la expresion: «en todo momento».
Dicha estabilidad se aplica en primera instancia a las tres dimensio-
nes de la seguridad alimentaria mencionadas anteriormente. La
seguridad alimentaria es «una situacion» que no tiene que darse solo
en un momento, un dia o una estacion, sino con caracter perma-
nente y sostenible.

Basandose en la dimension de la estabilidad de la seguridad alimen-
taria, se habla de la inseguridad alimentaria cronica y transitoria:

— La inseguridad alimentaria cronica es la incapacidad a largo plazo o
persistente para satisfacer las necesidades de alimentacion minimas.

— La inseguridad alimentaria transitoria es un déficit alimentario a
corto plazo o temporal.

Existe asimismo la inseguridad alimentaria ciclica, con estacionali-

dad (Devereux, 2006).

2.2.5. Lo que las cuatro dimensiones no cubren

Siguiendo la definicion de seguridad alimentaria dada en la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacion de 1996, los elementos que no se
incluyen en las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria des-
critas hasta aqui son las «preferencias alimentarias para una vida
sana y activa». Los elementos relacionados con las «preferencias ali-
mentarias» podrian ser objeto de alguna reflexion e investigacion
complementarias que, a nivel de los hogares, podria equivaler a lo
que la soberania alimentaria significa a escala nacional.

3. INSEGURIDAD ALIMENTARIA

La seguridad alimentaria es dificil de medir y, por tanto, lo que gene-
ralmente se mide, evalGa o analiza es la inseguridad alimentaria, con
el objetivo de determinar los factores que han podido provocar esta
situacion o pueden causarla en el futuro y decidir las medidas correc-
toras.

3.1. Definicion

La FAO define la inseguridad alimentaria como una situacion en la
que algunas personas no tienen acceso a cantidades suficientes de
comida segura y nutritiva y, por tanto, no consumen los alimentos
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que necesitan para crecer normalmente y llevar una vida activa y
saludable.

La inseguridad alimentaria puede deberse a:

falta de alimentos: no disponibilidad.
falta de recursos: no accesibilidad.

uso indebido: utilizacion incorrecta.

— Cambios en el tiempo: inestabilidad.

Tanto la seguridad como la inseguridad alimentarias son situaciones.
Para cambiar de una a otra se necesita una modificacion de esas
situaciones. Al analizar la seguridad alimentaria, se considerara este
cambio y también la probabilidad de que se produzca.

3.2. Vulnerabilidad

La vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria se refiere a una
amplia gama de factores que sitian a las personas en riesgo de pade-
cer inseguridad alimentaria. El grado de vulnerabilidad de los indi-
viduos, hogares o grupos de personas viene determinado por su
exposicion a factores de riesgo y por su capacidad para afrontar o
resistir situaciones tensas.

La seguridad alimentaria y la pobreza se utilizan para describir el bie-
nestar de las personas en el presente. La vulnerabilidad complemen-
ta esta imagen estatica con una perspectiva dinamica, «que mira
hacia delante», utilizada para predecir el modo en que el bienestar
de las personas y de los hogares puede cambiar en el futuro como
consecuencia de no ser capaces de hacer frente a los acontecimien-
tos adversos que puedan ocurrirles.

La vulnerabilidad puede ampliarse para captar una relacion mas
compleja entre los riesgos que afectan a la seguridad alimentaria y la
capacidad para hacerles frente (acciones emprendidas antes, durante y des-
pués de las crisis). Cuando se contempla en relacion con la probabili-
dad de padecer una pérdida de bienestar causada por aconteci-
mientos inciertos, también depende de la capacidad para reducir los
riesgos previamente, antes de que se produzca una crisis (de forma
proactiva) y responder eficazmente durante y después de que ocurra
(de forma reactiva).

La FAO define la vulnerabilidad como la presencia de factores que sita-
an a las personas ante el riesgo de sufrir inseguridad alimentaria o mal-
nutricion, incluidos los factores que afectan a su capacidad de hacerles
frente. Mientras que el PMA mantiene la siguiente definicion: «La vul-
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nerabilidad a la inseguridad alimentaria se compone de todos los fac-
tores que suponen para las personas el riesgo de padecer inseguridad
alimentaria, incluidos los factores que afectan a su capacidad para
hacer frente a las dificultades que puedan encontrar. En otras palabras,
la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria esta relacionada con
situaciones en las que existe el riesgo —en determinadas circunstancias
o tras algunos acontecimientos o crisis (sequia, enfermedad, desorden
publico, etc.)— de que la ingesta de alimentos futura sea inadecuada»,
asi como ésta otra, mas sencilla: «Factores que incrementan la suscepti-
bilidad de un hogar a las repercusiones de una contingencia. Depen-
den de la exposicion del hogar a los riesgos y de su capacidad para
enfrentarse a ellos y atenuar sus efectos» (WFP, 2009).

La vulnerabilidad, que es un riesgo y, por tanto, una probabilidad,
puede medirse, pero en términos relativos. Puesto que no hay un
indicador Gnico para medir las tres dimensiones de la seguridad ali-
mentaria: disponibilidad, acceso y utilizacion, tampoco hay un indi-
cador unico para medir la vulnerabilidad.

4, DE DONDE VENIMOS: EVOLUCION DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

En el presente capitulo no se pretende ofrecer una vision exhaustiva de
las preocupaciones por la seguridad alimentaria en toda la historia de
la humanidad, sino mas bien mostrar una perspectiva que contribuya a
destacar algunos pasos importantes en la evolucion de los conceptos y
hechos relacionados con el hambre, la malnutricion y la inseguridad
alimentaria, asi como las acciones emprendidas para limitar sus efectos.

En aras de la simplicidad, se dividen los Gltimos 75 anos en cuatro
periodos basandose principalmente en la situacion alimentaria del
mundo. Solo se trata de contribuir a exponer los eventos en orden
cronologico e intentar poner de relieve vinculos ocultos con la espe-
ranza de que contribuyan a una mejor comprension de los enfoques
actuales y futuros de la seguridad alimentaria. EI hecho de que el
presente capitulo comience con la identificacion de la primera pre-
ocupacion relativa a la seguridad alimentaria a escala mundial en el
marco de la Sociedad de Naciones, no pretende ocultar que el ham-
bre y la malnutricion han sido siempre el principal motivo de inquie-
tud de las poblaciones humanas.

4.1. 1930-1945: Periodo posterior a la I Guerra Mundial y Sociedad de Naciones

Este repaso de la historia comienza en el momento y el lugar en que
la «seguridad alimentaria» empieza a ser una preocupacion a escala
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mundial, en vez de solo a escala nacional, provincial, local o de los
hogares. En los anos treinta y tras la I Guerra Mundial, la Sociedad de
Naciones abordaba las cuestiones globales.

En su «Seguridad alimentaria mundial», John Shaw se refiere a los
escritos de Sir John Boyd Orr relativos a lo que puede considerarse
como el origen de la seguridad alimentaria moderna. «A principios de
la década de 1930, Yugoslavia [como miembro de la Sociedad de
Naciones]| propuso que, dada la importancia de los alimentos para la
salud, la Division de Salud de la Sociedad de Naciones difundiese
informacion sobre la situacion alimentaria en paises representativos
del mundo. Su informe fue la primera introduccion al problema ali-
mentario mundial en el ambito politico internacional» (Shaw, 2007,
p- 6).

El informe sobre «Nutricion y Salud Publica», presentado en 1935,
puso de relieve un déficit alimentario grave en los paises pobres y
constituyo la primera consideracion sobre el alcance del hambre y la
malnutricion en el mundo. El informe gener6 debates sobre nutri-
cion y politicas de nutricién, asi como acerca de la necesidad de
coordinar las politicas de nutricion. La fuerte, por no decir exclusi-
va, implicacion de la Division de Salud y de expertos en nutricion en
este primer estudio del hambre y la malnutricion mundiales puede
contribuir a explicar las presentes relaciones, en cierto modo com-
plejas, entre la nutricion y la seguridad alimentaria.

En conjunto, al ser la seguridad alimentaria multidisciplinar en esen-
cia, no existe ninguna dificultad para incluir la nutricién en la pro-
blematica de la seguridad alimentaria y, al menos en una perspectiva
de desarrollo, no tendria mucho sentido separar la nutricion de las
otras disciplinas que contribuyen a analizar la seguridad alimentaria.

Mientras que, por un lado, tras las acciones emprendidas por nutri-
cionistas y médicos, cientificos, funcionarios publicos internaciona-
les y diplomaticos nacionales, se celebraban debates en la Sociedad
de Naciones sobre los problemas de la malnutricion, por otro, siem-
pre dentro de la Sociedad de Naciones, otros profesionales y funcio-
narios publicos internacionales debatian con los mismos diplomati-
cos nacionales acerca del comercio internacional de productos basi-
cos, de las barreras arancelarias y de si una reduccion de la produc-
cion de alimentos contribuiria a la subida de los precios que habian
disminuido drasticamente a raiz de la crisis econémica. Estos tltimos
debates generaron mucho mas interés que los anteriores en el ambi-
to de la produccion de alimentos, su procesamiento y su comercio, y
en particular entre las organizaciones de productores, algunas de las
cuales se convirtieron desde entonces en auténticos grupos de pre-
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sion politicos con poca inquietud por la malnutricion y la inseguri-
dad alimentaria.

No obstante, la Sociedad de Naciones coincidio6 finalmente en que
el aumento de la produccion de alimentos para satisfacer las nece-
sidades humanas traeria prosperidad a la agricultura, que reper-
cutiria en la industria y aportaria la necesaria expansion de la eco-
nomia mundial mediante lo que se describe como el «matrimonio
de la salud y la agricultura» (Boyd, 1966, p. 119) y (Shaw, 2007,
p-7).

Este matrimonio representa probablemente las premisas de la histo-
ria de la seguridad alimentaria moderna nacida de las relaciones difi-
ciles y desiguales entre la salud y la agricultura, en donde la primera
no tuvo probablemente la sensacion de dirigir la historia.

Este caso también recuerda las innumerables veces que el proposito
de satisfacer las necesidades humanas relativas a los alimentos se ha
presentado como un objetivo politico importante mientras que, de
hecho, los gobiernos trataban «simplemente» de abordar las dificul-
tades politicas relacionadas con el sector agrario y resolver proble-
mas economicos.

Por consiguiente, cuando se analiza la evolucion de los enfoques mas
relevantes para la seguridad alimentaria, deberemos referirnos,
sobre todo, a los hechos y decisiones que guardan una relacion mas
estrecha con la politica en general y con las politicas agraria y eco-
nomica. Al menos, por poner una nota positiva en la historia, hasta
que el aspecto multidisciplinar de la seguridad alimentaria sea reco-
nocido, se pueda elaborar la indispensable sintesis y poner en prac-
tica la necesaria coordinacion.

Este primer periodo termina con la Segunda Guerra Mundial. En
1943, durante la Guerra, las naciones del mundo decidieron crear la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Ali-
mentacion en una Conferencia sobre la Alimentacion y la Agricultu-
ra convocada por el Presidente Franklin D. Roosevelt en Hot-Spring,
Virginia (Estados Unidos).

Durante la Segunda Guerra Mundial, los anteriores intentos de los
gobiernos por controlar la produccion agraria cambiaron de signo,
especialmente en América del Norte, y se hizo un gran esfuerzo
para aumentar la produccion de alimentos a fin de reducir la
dependencia del exterior ya que, a causa de la guerra, el suministro
no estaba garantizado. Esta interrupcion de la cadena de suministro
dejo una profunda huella en la conciencia popular hasta finales de
siglo.
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4.2. 1945-1970: Periodo posterior a la II Guerra Mundial, ONU, FAO, excedentes

Asi pues, tras la guerra, a ambos lados del Atlantico, los gobiernos
decidieron apoyar y reforzar al sector agrario y a los agricultores, ya
que bastante tiempo después del final de la guerra el suministro de
alimentos siguio siendo una de las principales inquietudes de nume-
rosos paises desarrollados.

La recién creada FAO organizo su primera Encuesta Alimentaria
Mundial en 1946. El objetivo de la encuesta era averiguar si habia
suficientes alimentos, y mas concretamente suficiente energia o
macronutrientes (calorias) para todo el mundo. Las conclusiones
fueron que al menos un tercio de la poblacion mundial (en 1945) no
recibia cantidad suficiente de energia.

Estos datos, junto con el trauma que dejo la falta de alimentos en
muchos paises europeos y norteamericanos en la posguerra, empu-
jaron a los gobiernos del mundo occidental a preocuparse por el
aumento de la produccion de alimentos con el objetivo de garantizar
que, finalmente, habria suficiente comida para todos. Sus politicas
por toda Europa y América del Norte tuvieron tanto €xito que, rapi-
damente, la produccion supero al consumo y se crearon excedentes
que a continuacion tendrian que ser gestionados.

La sobreproduccion agraria generara excedentes alimentarios, de
los cuales una parte se utilizara como ayuda alimentaria. La ayuda ali-
mentaria es la herramienta mas utilizada tanto en cantidad como en
valor (pero no necesariamente en eficiencia) para combatir la inse-
guridad alimentaria; de ahi el vinculo entre la seguridad alimentaria
y los excedentes de alimentos y también el hecho de que aun es
imposible analizar la evolucion de la seguridad alimentaria sin hacer
referencia a las politicas relativas a los excedentes agricolas, que a
menudo se presentaron como si estuvieran dirigidos a reducir el
hambre y la malnutricion, en otras palabras, a mejorar la seguridad
alimentaria.

En 1952, lIa FAO cre6 un Comité de Problemas de Productos Basicos
(Commuttee on Commodity Problems, CCP) dado que los paises miem-
bros se habian percatado de que incrementar la produccion agraria
generaria excedentes de productos alimenticios. E1 CCP recomendo
que para guiar la eliminacion de los excedentes agricolas se acorda-
ra un conjunto de principios o un cédigo de conducta. Aconsejo asi-
mismo la creacion de un comité permanente dedicado solo a la eli-
minacion de excedentes. El Subcomité Consultivo de Colocacion de
Excedentes, conocido en la actualidad como CSSD y creado en 1954,
aun existe en Washington DC y depende del CCP.



El 27 de octubre de 1960, la Asamblea General de las Naciones Uni-
das aprob6 una resolucion relativa al «Suministro de excedentes de
alimentos a los pueblos con déficit alimentario, a través del sistema
de las Naciones Unidas» (UN, 1960) creando el Programa Mundial
de Alimentos (PMA). Dado que se reconoci6 que la soluciéon ultima
al problema del hambre residia en el progreso economico de los pai-
ses en desarrollo, se acordd que una gran cantidad de excedentes
alimentarios se utilizaria para proyectos multilaterales de desarrollo.
Asi, al principio, el PMA utilizaba principalmente excedentes de pro-
ductos alimenticios basicos para programas de desarrollo (FAO,
1961).

Al mismo tiempo, la investigacion llevada a cabo por la FAO indico
que habia una importante distincion entre la malnutricion cronicay
las hambrunas, en donde la primera se reconocia como una preocu-
pacion creciente y se admitio una primera distincion clara entre la
inseguridad alimentaria cronicay la transitoria. La hambruna se per-
cibia como una circunstancia relativamente repentina e imprevista
causada por fenomenos naturales, como sequias, inundaciones o
seismos, que conduce a una situacion en la que las personas son
totalmente dependientes de su propia produccion agraria, con posi-
bilidades limitadas de asistencia y transporte de productos basicos
desde regiones con excedentes.

Algunos estudios llevados a cabo por nutricionistas reconocieron la
importancia de la malnutricién. La cifra de personas afectadas por la
malnutricion era unas 100 veces mayor que la de los afectados por la
hambruna. Aun asi, la respuesta principal consistio en el suministro
de una gran cantidad de productos alimenticios en forma de ayuda
alimentaria.

En 1961, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y la FAO crea-
ron conjuntamente la Comision del Codex Alimentarius a fin de
regular la inocuidad de los alimentos, mediante el establecimiento
de estandares internacionales relativos al tratamiento, etiquetado,
toma de muestras para analisis, requisitos higiénicos, etc. de los pro-
ductos alimenticios. En la compleja historia del «matrimonio de la
salud y la agricultura» mencionado mas arriba, esto represento sin
duda otra oportunidad perdida de vincular estrechamente la inocui-
dad de los alimentos y la seguridad alimentaria.

En 1963, los participantes en las negociaciones de la Ronda Kennedy
sobre aranceles del comercio internacional, en el marco del Acuer-
do General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) que
afectaba exclusivamente a los bienes industriales, reconocieron la
importancia del comercio internacional de productos agrarios que,
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hasta ese momento, se habian dejado de lado. Un primer Acuerdo
Internacional del Trigo se firmo en 1962, aunque el primer «Acuer-
do oficial sobre la Agricultura», en el marco de la nueva OMC, no se
firmaria hasta 1994 como parte del Acuerdo de Marrakech; el reco-
nocimiento de 1963 fue el comienzo de una larga historia estrecha-
mente relacionada con la seguridad alimentaria y que, por el
momento, esta lejos de haber concluido.

El aumento de la demanda de productos alimenticios, en particular
por el subcontinente indio, y la reduccion de las reservas mundiales
de alimentos en los primeros anos 60 dieron lugar a una subida de los
precios de los productos alimenticios y redujo la disponibilidad de
excedentes alimentarios. En ese contexto, Estados Unidos y Canada
buscaron compartir la responsabilidad de suministrar ayuda alimen-
taria a paises pobres y con déficit alimentario con otras grandes nacio-
nes industrializadas que importaban y exportaban cereales, sobre
todo Europa Occidental y Japon que, hasta entonces, habian aporta-
do poca o ninguna ayuda alimentaria (Shaw, 2009, p. 74).

Asimismo, hubo que renovar el Acuerdo Internacional del Trigo de
1962, mientras en el Subcomité Consultivo de Colocacion de Exce-
dentes (CSSD) tenian lugar los debates relativos a la creacion de un
catalogo de transacciones que sirviera para definir las consideradas
como ayuda alimentaria, como parte de los «principios de la FAO
sobre colocacion de excedentes», aprobados por primera vez en
1954 (FAO, 1963).

En 1967, se aprob6 un Acuerdo Internacional de Cereales en una
conferencia convocada por el Consejo Internacional del Trigo y la
UNCTAD en Roma. Este acuerdo fue el producto de dos Convenios
distintos: el Acuerdo Internacional del Trigo y el Convenio sobre la
Ayuda Alimentaria.

Desde entonces, se aprobaron varios «Convenios sobre la Ayuda Ali-
mentaria», pero solo en el Gltimo, firmado en 1999 y atin en vigor, se
reconocio formalmente que el objetivo del Convenio es «contribuir a
la seguridad alimentaria mundial» (International Grains Council, 1999,
p- 4). El Convenio sobre la Ayuda Alimentaria era, y sigue siendo, el
Unico compromiso legal para suministrar ayuda alimentaria, aunque
no necesariamente para buscar la seguridad alimentaria universal.

4.3. 1970-1990: Crisis alimentaria, Amartya Sen

Durante el conjunto de los anos 50 y 60 la produccion mundial de
alimentos aumento en mas de un 50 por ciento y la produccion per
capita se incremento en mas de un 20 por ciento. El aumento de la
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produccion se convirtio en algo habitual y regular en los tltimos
anos 60, aportando alrededor de un 2 por ciento o 25 millones de
toneladas adicionales al mercado mundial cada ano. A finales de ese
decenio, los mercados mundiales de cereales seguian soportando
cantidades considerables de excedentes.

Sin embargo, en 1972 se produjo un cambio abrupto con malas con-
diciones climaticas en varias regiones del mundo que resulté en una
reduccion dramatica de la produccion de cereales. La caida de la
produccion de cereales fue aproximadamente del 3 por ciento
(30 millones de toneladas), por lo que la cantidad de cereales dispo-
nible fue de 55 millones de toneladas menos de lo previsto. Como
resultado, los stocks mundiales de cereales descendieron desde mas
de 200 millones de toneladas en 1970 a poco mas de 100 millones de
toneladas en 1974.

Al mismo tiempo la OPEP (la Organizacion de Paises Exportadores
de Petroleo) decidio elevar el precio del petroleo hasta niveles sin
precedentes. Esto a su vez afecto6 al coste de los abonos y al del trans-
porte de los mismos cereales. Todo ello se tradujo en un aumento de
los precios de los cereales que nos recuerda lo sucedido en 2008.

Aunque muchas agriculturas de los paises en desarrollo habian
aumentado notablemente sus producciones, en una media de 2 por
ciento anual durante los anteriores 20 anos, estos paises dependian
aun de las importaciones. Importaciones que adoptaban la forma de
transacciones comerciales o ayuda alimentaria. La ayuda alimentaria
representaba entre el 40 por ciento y el 60 por ciento de las impor-
taciones totales de paises en desarrollo.

Las importaciones comerciales se estaban encareciendo para estos
paises y, por otra parte, la ayuda alimentaria, con menos excedentes
y precios mas elevados, también estaba disminuyendo. De hecho, la
ayuda alimentaria se redujo desde 17 millones de toneladas anuales
de cereales a finales de los 60 a unos 7 millones de toneladas a prin-
cipios de los 70.

La cantidad de ayuda alimentaria adquirida por los paises donantes,
a precios mas altos, disminuyé debido a que los presupuestos no
subieron lo necesario para mantener la cantidad transferida. En rea-
lidad, no habia razon alguna para aumentar los presupuestos, ya que
su justificacion principal era la utilizacion de los excedentes y no el
suministro de ayuda alimentaria necesario para mantener la seguri-
dad alimentaria general.

En vista de la crisis internacional de alimentos, varios paises, tanto
desarrollados como en desarrollo, solicitaron a las Naciones Unidas
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que organizara una conferencia internacional para examinar la
situacion y acordar posibles medidas. La Conferencia Mundial de la
Alimentacion de las Naciones Unidas se celebr6 en noviembre de
1974 en Roma. Uno de sus objetivos fue acordar medidas para garan-
tizar que: «en un decenio nadie padeceria inseguridad alimentaria».
Por consiguiente, la Conferencia aprobo una serie de recomenda-
ciones sobre lo que se conocia como «Seguridad alimentaria». La
Conferencia aprob6 un Compromiso Internacional sobre Seguridad
Alimentaria Mundial en el que, por primera vez, se reconoci6 que la
seguridad alimentaria era una preocupacion comun de todas las
naciones.

No obstante, la seguridad alimentaria se percibio y definié princi-
palmente como la disponibilidad de un suministro adecuado de ali-
mentos en todo momento. Asi, daba la sensacion de que los esfuer-
zos para resolver la crisis tenian que abordar primero la produccion
de alimentos y todos los esfuerzos por mejorar la seguridad alimen-
taria se concentraban basicamente en aumentar la produccion de ali-
mentos y garantizar una mayor disponibilidad de los mismos.

Entre otras muchas propuestas formuladas por la Conferencia, las
siguientes presentan algun tipo de interés. La creacion del FIDA, el
Fondo Internacional de Desarrollo Agrario que ahora desempena
un papel cada vez mas importante en la seguridad alimentaria; el
establecimiento, en el marco de la FAO y como parte de su sistema
de gobierno, de un Comité de Seguridad Alimentaria (CFS), sobre
el que en la actualidad hay propuestas para que se convierta en el
punto de referencia mundial para la gobernanza de la seguridad ali-
mentaria; el Sistema Mundial de Informacion y Alerta (SMIA); el
Consejo Mundial de Alimentacion; el Comité de Politicas y Progra-
mas de Ayuda Alimentaria (CFA) como 6rgano de gobierno del PMA
y punto de referencia mundial para la gobernanza de la ayuda ali-
mentaria, y la Reserva Alimentaria Internacional de Emergencia
(RAIE), actualmente una de las principales fuentes de financiacion
de las operaciones de emergencia del PMA.

En 1981, se introdujeron nuevos conceptos en el debate tras la inves-
tigacion sobre las hambrunas llevada a cabo por el futuro Premio
Nobel, el indio Amartya Sen. El principal argumento de Sen fue que
durante las épocas pasadas de hambrunas, el principal problema no
habia sido tanto la falta de alimentos, sino mas bien la imposibilidad
de los pobres de acceder a los mismos.

Sen explico que la mayoria de los casos de inanicion y hambrunas en
el mundo no eran resultado de que las personas fueran privadas de
aquello a lo que tenian derecho, sino mas bien de que, en los siste-
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mas juridicos y sociales existentes donde vivian, las personas no
tenian derecho a los medios adecuados de supervivencia. Asi, duran-
te las hambrunas, las personas pobres se vieron mucho mas afectadas
que otras, debido a la ausencia de esos derechos (Sen, 1981).

El enfoque de los derechos de Sen introdujo la dimension del acce-
so en el debate de la seguridad alimentaria e hizo mucho mas que
eso, pero la metodologia que €l puso en marcha dista mucho atan de
haber sido utilizada plenamente.

No obstante, la dimension del acceso, introducida por Sen en 1981,
solo fue reconocida de manera oficial en 1996 en la Cumbre Mun-
dial sobre la Alimentacion de Roma y puesta en practica por los pro-
fesionales de la seguridad alimentaria solo tras la crisis de Niger de
2005 y la crisis mundial de los precios de los alimentos de 2008. ;Por
qué se tardo tanto tiempo? ¢Por qué se perdieron las oportunidades?

Son muchos los factores que podrian explicar por qué este nuevo
enfoque no inicié6 realmente una nueva era. Probablemente, se
encuentran entre ellos las dos Encuestas Alimentarias Mundiales rea-
lizadas por la FAO en 1977 y 1987, que contribuyeron a mostrar el
increible e inesperado progreso de la produccion agraria. Estas
encuestas confirmaron la irrelevancia de las teorias maltusianas ya
que los grandes progresos que se habian logrado permitian a la
humanidad alimentar a una poblacion creciente.

En cualquier caso, los ejemplos anteriores confirman que durante el
periodo considerado la seguridad alimentaria fue una preocupacion de
la comunidad internacional, pero no se percibi6 la necesidad de cam-
biar realmente el enfoque de andlisis y utilizar nuevas herramientas.

4.4. 1990-2005: Anos de oro de la seguridad alimentaria

El periodo comienza, tras la caida del muro de Berlin, con la crisis
alimentaria derivada de la sequla de 1992 en Africa Meridional.
Durante estos anos al menos quince conferencias internacionales de
alto nivel han tratado sobre la seguridad alimentaria y han aprobado
recomendaciones relacionadas con este tema. Ademas, durante este
periodo el enfoque de la seguridad alimentaria se ha caracterizado
cada vez mas por su dimension multidisciplinar.

La Conferencia Internacional sobre Nutricion de 1992, organizada
conjuntamente por la FAO y la OMS, se celebré en Roma y constitu-
y6 un hito importante en la evolucion reciente de la seguridad ali-
mentaria. En la declaracion final de la Conferencia se advirtio, con
preocupacion, el <hecho inaceptable de que alrededor de 780 millo-
nes de personas en paises en desarrollo no tuvieran acceso a los ali-
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mentos suficientes para satisfacer sus necesidades basicas diarias...»
(FAO y WHO, 1992).

Esta conferencia, que puede parecer otro intento de reforzar el
«matrimonio de la salud y la agricultura» mencionado anteriormen-
te en varias ocasiones, no satisfizo las expectativas que habia levanta-
do. Probablemente, el Director General de la OMS no habia seguido
de cerca los cambios en el campo de la seguridad alimentaria desde
1974 y, haciendo referencia a la Conferencia Mundial de la Alimen-
tacion de 1974, declar6: «sabemos que la seguridad alimentaria por
si sola no es suficiente para evitar los problemas de la nutricion. Por
ello, tratamos la seguridad nutricional de todas las personas. Estamos
construyendo un puente que se extienda sobre la salud y la agricul-
tura para lograr un desarrollo sostenible». Este «puente» confirmo
por desgracia que la salud y la agricultura ain no compartian el
mismo hogar.

Se realizarian importantes progresos en 1996, 22 anos después de la
Conferencia Mundial de la Alimentacion de 1974, con ocasién de la
Cumbre Mundial de la Alimentacion organizada por la FAO en
Roma. La Cumbre es y seguira siendo un hito importante de la histo-
ria de la seguridad alimentaria. Para los académicos, la Conferencia
permitio sobre todo la aprobacion de una nueva definicion de segu-
ridad alimentaria atn en vigor 13 anos después y, que como hemos
mostrado mas arriba, todavia no se ha aprovechado al maximo.

En el Plan de accion aprobado en la conferencia que tenia por obje-
to erradicar el hambre en todos los paises, se incluia, entre otras
resoluciones, el proposito de reducir la cifra de personas malnutri-
das en el mundo a la mitad antes de 2015. La Conferencia aprobo
también de algiin modo el principio del «Derecho a los alimentos»
aunque sin el apoyo de los Estados Unidos de Ameérica, lo que ha
retrasado enormemente la aplicacion de ese Derecho, ain no com-
pletado a pesar de los valerosos y competentes esfuerzos de las orga-
nizaciones no gubernamentales.

En septiembre de 2000, la Cumbre del Milenio de las Naciones Uni-
das se reunio en Nueva York como una sesion especial de la Asam-
blea General de la ONU. La Cumbre aprobo 8 Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM) el primero de los cuales se refiere a «Erra-
dicar la pobreza extrema y el hambre». Practicamente, uno de los
propositos de este objetivo consiste en reducir a la mitad, entre 1990
y 2015, la proporcion de personas que padecen hambre. Hay una
gran cantidad de bibliografia reciente disponible sobre el tema que,
por consiguiente, no se desarrollara aqui. Es util observar, sin embar-
go, que en el espiritu de los ODM se han agrupado los conceptos de
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seguridad alimentaria y de pobreza, lo que constituye un progreso
evidente.

La crisis alimentaria de 2005 en Niger, sobre la que informaron
ampliamente los medios de comunicaciéon internacionales que
hablaban del hambre y, por tanto, hacian pensar en una cifra consi-
derable de muertos cuando muchas personas «simplemente» sobre-
vivian y sufrian, puso de relieve la dimension economica del acceso
en la seguridad alimentaria (3).

Problemas de ese tipo, de forma mucho mas generalizada, son los
que ha producido la crisis mundial de los precios de los alimentos de
2008, con el espectacular aumento de los precios de los cereales (tri-
plicados o cuadriplicados en unos pocos meses), lo que hizo imposi-
ble el acceso a los alimentos para muchas poblaciones sobre todo en
los paises en desarrollo. Esta crisis ha convencido a numerosos eco-
nomistas, economistas del desarrollo y agroeconomistas de que
debian desempenar un papel activo dentro de una seguridad ali-
mentaria multidisciplinar.

En 2009 el Programa Mundial de Alimentos publico el tercer informe
de la serie sobre el hambre en el mundo titulado «EI hambre y los
mercados». Esta publicacion, otro paso importante en la evolucion de
la seguridad alimentaria, permite acceder a la mayor parte de la
bibliografia disponible sobre el acceso economico a los alimentos.

5. HACIA DONDE VAMOS: EL FUTURO DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

La seguridad alimentaria es sin duda una disciplina muy activa que
ha evolucionado considerablemente y continuara haciéndolo.

5.1. Contradicciones y puntos débiles

Se tiende a agrupar bajo el titulo de «Seguridad alimentaria» la
investigacion, los conceptos, la teoria y las acciones que se desarro-
llan con el fin de alcanzar la situacion de seguridad alimentaria, la
cual se produce cuando las personas tienen acceso en todo momen-
to a alimentos disponibles que se utilicen adecuadamente. Esto
implica, como se ha mencionado anteriormente, que la seguridad
alimentaria es una situacion sostenible. Aun asi, la vulnerabilidad se
mide precisamente como el riesgo de que la situacion no sea estable
ni sostenible.

(3) La politica de la vecina Nigeria provocé una fuerte alza del precio de los cereales en Niger de forma que, pese a
haber tenido una cosecha aceptable, el grano no pudo ser adquirido por una parte de su poblacion.

38



También cabe destacar que no se ha utilizado parte de la definicion
de seguridad alimentaria de 1996 para desarrollar analisis y herra-
mientas relativas a las causas de la inseguridad alimentaria. Entre
ellas, hemos mencionado los elementos socioculturales del acceso a
los alimentos asi como la problematica de las preferencias dietéticas,
tanto a nivel de los hogares como a nivel nacional.

Por ultimo, todos los datos, calculos, valoraciones y evaluaciones del
numero de personas desnutridas se basan en la ingesta de calorias o
macronutrientes. Ya es hora de dejar de ignorar la importancia de los
micronutrientes, compuestos por vitaminas y minerales, y desarrollar
metodologias para valorar también este aspecto de la nutricion
humana de manera adecuada. Ha llegado el momento de reconocer
que vivir en una situacion de seguridad alimentaria no significa
luchar por sobrevivir, sino mas bien, como se definié en 1996, bene-
ficiarse de «alimentos inocuos y nutritivos que satisfagan las necesi-
dades dietéticas y las preferencias alimentarias para desarrollar una
vida activa y sana».

5.2. Aplicacion de la teoria de las capacidades a la seguridad alimentaria

Varios expertos se preguntan acertadamente por qué las teorias desa-
rrolladas por Sen en torno a sus estudios de las hambrunas no han
generado atn herramientas practicas para combatirlas. A este res-
pecto, Thais Bassinello escribe «el enfoque de las capacidades es un
amplio marco normativo para la evaluacion del bienestar individual
y los acuerdos sociales, y para el diseno de politicas y propuestas
sobre el cambio social. Las «capacidades» se definen como las liber-
tades substantivas de las que uno goza para llevar la clase de vida que
valora, o las posibilidades reales abiertas a una persona. De este «con-
junto» de capacidades, una persona elige las que estan «en funcio-
namiento», los estados (como estar bien alimentado) y actividades
especificas de las que disfruta en un momento concreto. El enfoque
dio lugar al paradigma del desarrollo humano. En consecuencia, el
desarrollo humano se percibe como el proceso de expansion de las
capacidades de las personas. En contraposicion a la tradicional eco-
nomia del bienestar, este paradigma no utiliza los ingresos como
base informativa para evaluar el bienestar. Aun queda por ver si se
convertira en el paradigma principal de desarrollo. Por el momento,
se han hecho algunos intentos para centrarse en la ampliacion de las
libertades al evaluar los proyectos y politicas.

Es especialmente importante el debate en curso sobre el modo de
hacer operativo el enfoque de las capacidades en el diseno de las
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intervenciones. Las organizaciones internacionales (como la FAO) y
las ONG (como OXFAM) utilizan actualmente el «enfoque de los
medios de vida» (livelihoods approach) como marco conceptual para el
diseno y la evaluacion de las intervenciones en materia de seguridad
alimentaria. Parece que, a pesar de sus puntos fuertes, el enfoque de
los medios de vida también se centra principalmente en la reduccion
de la pobreza (ingresos), ya que en el centro del enfoque se encuen-
tra el acceso de las personas a los capitales (o activos) sociales, huma-
nos, fisicos, financieros y naturales, y su capacidad para ponerlos en
practica» (Bassinello, 2009).

Los profesionales de la seguridad alimentaria necesitan una nueva
caja de herramientas y esto puede constituir un interesante impulso
para el futuro. El punto de partida deberian ser las personas, no el
dinero.

5.3. Empoderamiento

Estrechamente vinculado a lo anterior esta el hecho de que la mayo-
ria de los enfoques, metodologias y herramientas se han desarrolla-
do siguiendo un enfoque descendente (top down approach), a pesar
de que dentro del enfoque de los modos de vida se han expresado
serios reparos al respecto. Aun subsiste el hecho de que las herra-
mientas y los sistemas «importados» siguen percibiéndose como aje-
nos y es necesario interiorizarlos también desde un punto de vista
mas politico.

Al medir la vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria resulta evi-
dente que la seguridad alimentaria y la vulnerabilidad no pueden
capturarse con un unico indicador dado que no tienen un punto de
referencia en que basarse. Como ya se ha mencionado, no hay un
indicador tnico para medir las tres dimensiones de la seguridad ali-
mentaria. Del mismo modo, no existe un indicador Gnico para medir
la vulnerabilidad, por lo que es necesario recurrir, desde un punto
de vista muy funcional, a aproximaciones e indicadores de resultados
para medir la disponibilidad de alimentos, el acceso y el nivel de uti-
lizacion de cada hogar.

Algunos enfoques conceptuales, como el anteriormente menciona-
do de las capacidades, pueden ofrecer la suficiente flexibilidad para
basarse en la realidad local, y por tanto ser mas creibles y aceptables,
al tiempo que son lo bastante sofisticados como para permitir com-
paraciones regionales e internacionales.

La mayoria de los paises en desarrollo y en transicion han estableci-
do sus estrategias de seguridad alimentaria, y ahora necesitan tener
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sus propias herramientas para aplicarlas de acuerdo con sus propias
reglas del juego y dentro de un determinado orden internacional
que incluya una mejor gobernanza de la seguridad alimentaria.

5.4. Gobernanza de la seguridad alimentaria

Cuando el proceso cambie realmente de descendente a ascendente
(bottom up), habra una verdadera necesidad de coordinacion y coo-
peracion. A este respecto, lo que ocurri6 en el Comité de Seguridad
Alimentaria de la FAO en 2008/2009 aporta numerosas esperanzas
para el futuro.

Como se ha mencionado anteriormente, el Comité de Seguridad Ali-
mentaria (CFS) se cre6 como un Comité de la FAO, formando parte
del sistema de gobierno de esta Gltima organizacion. Depende del
Consejo de la FAO. Pero dista mucho de ser el Ginico foro interna-
cional preocupado por cuestiones de seguridad alimentaria.
John Shaw y el Subcomité de Nutricion (SCN) de Naciones Unidas
calcularon que alrededor de 49 instituciones internacionales estan
relacionadas con la seguridad alimentaria y de la nutricion (Shaw,
2007, p. 207) y (SCN, 1995). Por no mencionar las organizaciones no
gubernamentales y otras instituciones de la sociedad civil que desem-
penan un papel fundamental en la lucha contra la inseguridad ali-
mentaria.

En consecuencia, los miembros del CFS se percataron de que gran
parte del pensamiento y las acciones que tenian lugar en el campo
de la seguridad alimentaria correspondian a entidades en realidad
no pertenecientes al CFS. En primer lugar, esto se aplicaba a las orga-
nizaciones no gubernamentales a las que, como suele suceder con
representantes de la sociedad civil, en el mejor de los casos se les per-
mite sentarse con los representantes «formales» de las naciones que
debaten en los foros internacionales y escucharlos.

A finales de 2008, los miembros del CFS iniciaron conversaciones
serias, tanto formales como informales, relativas a la participacion de
otras entidades en las reuniones del CFS. Los debates también alu-
dian al mandato del CFS. Conscientes de la necesidad de una gober-
nanza mundial de la seguridad alimentaria, algunos miembros del
CFS, apoyados por otras entidades, propusieron que el CFS se con-
virtiera en esta instancia mundial.

Hubo algunas propuestas originales y valientes, como la de disponer
de un Secretariado del Comité que no fuera proporcionado exclusi-
vamente por la FAO, a fin de mostrar su caracter global. Se permiti-
ria a los representantes de la sociedad civil desempenar un papel real
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en la preparacion de las reuniones y de su programa, la presentacion
de documentos y la formulacion de intervenciones, con la clara limi-
tacion de que solo los Estados miembros conservarian el derecho de
voto y de toma de decisiones. Pero se ofreceria el uso de la palabra
de modo relativamente eficaz a aquellos que, en representacion de
la sociedad civil, estuvieran dispuestos a influir en este proceso de
toma de decisiones.

Este nuevo Comité de Seguridad Alimentaria, responsable de la
gobernanza mundial de seguridad alimentaria funcionaria sobre la
base de las realidades nacionales y facilitaria la coordinacion regio-
nal, asi como tomaria iniciativas a fin de facilitar la coordinacion
internacional.

Por ultimo, los miembros observaron que el conocimiento técnico
relativo a la seguridad alimentaria no estaba necesariamente repre-
sentado en su totalidad en las estructuras actuales del Comité y deba-
tieron la posibilidad de crear un «grupo de expertos de alto nivel»
que reforzaria los aspectos sustantivos y cualitativos de la labor
emprendida por el Comité.

Como ha demostrado la historia de la seguridad alimentaria, una
autoridad de coordinacion conjunta y supervision para la seguridad
alimentaria mundial no puede restringirse a una Unica agencia con
un mandato sectorial y un nimero de miembros limitado. La seguri-
dad alimentaria tampoco puede depender de un mosaico de cientos
de organismos operativos no coordinados.

No obstante, como suele ocurrir en las instituciones internacionales,
«de un elefante puede nacer un raton», pero al menos el «parto»
habra dado la oportunidad de celebrar debates constructivos que
tendran repercusiones positivas.

6. CONCLUSION. EL FUTURO DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

El hambre y la pobreza atn son factores predominantes de la vida de
las personas de muchos paises en desarrollo y en transicion y, proba-
blemente, continuara siendo asi en el proximo o en varios decenios.

Se ha logrado mucho, con resultados alentadores pero insuficientes.
De la experiencia anterior pueden aprenderse los errores que no hay
que repetir y también puede ayudar a establecer nuevos enfoques.
Probablemente, el futuro de la seguridad alimentaria ya esta escrito,
pero nosotros no podemos leerlo.

Los esfuerzos para implementar el derecho a la alimentacion seran,
probablemente, la parte mas visible de las acciones que se lleven a
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cabo en los proximos anos, pero también se realizara una gran can-
tidad de trabajo basico.

Las nuevas herramientas que ya se han creado, como las ideadas por
Sen, se emplearan progresivamente y daran la oportunidad a un
mayor numero de personas de decidir cual sera su situacion, o de
mejorarla.

Bajo el liderazgo directo de los equipos interdisciplinarios de exper-
tos pertenecientes al pueblo al que representan y, con arreglo a tér-
minos contractuales, contribuiran sin duda a mejorar su situacion de
seguridad alimentaria.

Nuestras esperanzas y objetivos consisten en que, en un mundo glo-
balizado y con transmision rapida de la informacion, el conocimien-
to también se difunda velozmente para reducir el sufrimiento de
aquellos en situacion de inseguridad alimentaria.
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RESUMEN

Concepto y gobernanza internacional de la seguridad alimentaria: de donde venimos
y hacia donde vamos

La seguridad alimentaria es una expresion que se utiliza con frecuencia en publicaciones y
medios de comunicaciéon. No obstante, su significado varia en gran medida de un lector a
otro. A menudo, los conceptos en relacion con el hambre, la hambruna y la seguridad ali-
mentaria son imprecisos y no es extrano usarlos indistintamente.

El presente articulo trata de aclarar el concepto de seguridad alimentaria. Como punto de
partida, recurre a la definiciéon aprobada por la Cumbre Mundial sobre la Alimentaciéon en
1996 y pretende explicar las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria.

Para ofrecer una perspectiva dinamica del concepto, el documento repasa los cambios en la
percepcién de la seguridad alimentaria en los Gltimos 75 anos y analiza la evolucién que se
ha producido.

Al examinar las herramientas empleadas para reducir la inseguridad alimentaria, el docu-
mento reconoce que la de uso mas frecuente ha sido la ayuda alimentaria. Por consiguien-
te, al repasar los 75 anos de historia de la seguridad alimentaria, suele hacerse referencia a
situaciones, instituciones, conferencias y hechos relativos tanto a la seguridad como a la
ayuda alimentaria y también a la gobernanza de la seguridad alimentaria.

Por ultimo, el articulo repasa algunas de las contradicciones y de las esperanzas en el futu-
ro desarrollo de la seguridad alimentaria con vistas a contribuir a la reduccion del sufri-
miento humano relacionado con la inseguridad alimentaria.

PALABRAS CLAVE: seguridad alimentaria, hambre, nutricién, ayuda alimentaria.

SUMMARY

Food security concept and international governance: Where are we coming from?
Where are we going to?

Food security is widely used in publications and by the media. Yet, its understanding varies
considerably from one reader to another. Often, the concepts surrounding hunger, famine
and food security are blurred and these words are often used interchangeably.

This paper aims at clarifying the food security concept. It uses as a starting point the defi-
nition approved by the World Food Summit in 1996 and seeks to explain the four dimen-
sions of food security.

In order to provide a dynamic perspective of the concept, the paper reviews the changes
in perception of food security over the last 75 years or so and analyzes the evolution which
took place.

Looking at the tools utilized to reduce food insecurity, the paper recognizes that the most
commonly used has been food aid. Therefore, when reviewing the 75 years of history of
food security, reference is often made to situations, institutions, conferences and facts that
are related to both food security, food aid and also to food security governance.

Finally the paper reviews some of the contradictions as well as hopes for future develop-
ment of food security with a view to contributing to reducing human suffering related to
food insecurity.

KEYWORDS: Food security, hunger, nutrition, food aid.
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