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CAPITULO 3. Cuando mas no es suficiente: El papel de Espaia en la lucha contra el hambre

:Nos hemos acostumbrado a convivir con el hambre como algo natural, de la
misma forma en que nuestros antepasados convivian con la esclavitud o con otros
horrores que hoy aborrecemos? En un mundo con capacidad de producir alimentos
para todos, la crisis del hambre expresa la profunda desigualdad en que vivimos.
Mientras la obesidad ha llegado a ser una pandemia en los paises ricos, casi mil
millones de personas no tienen nada que poner en sus platos.

El hambre encierra algunas paradojas:

— Paradoja nimero uno: en 2009 se super6 el récord de mas de mil millones de
personas hambrientas en el mundo, mientras se obtenia la tercera cosecha
de cereales mas alta de la historia.

— Paradoja nimero dos: la mitad de las personas que sufren hambre son peque-
nos productores y productoras agricolas.

— Paradoja nldmero tres: cada seis segundos muere un nino por causas rela-
cionadas con el hambre, al tiempo que la obesidad se ha convertido en la
segunda causa de muerte evitable en los paises ricos, y se esta extendiendo
de forma preocupante entre la infancia.

El hambre no es un problema nuevo ni poco conocido. Pero en 2007 y 2008 la subita
escalada en los precios de los alimentos capt6 los titulares. Aunque por poco tiem-
po. Con la quiebra de Lehman Brothers en septiembre de 2008 se daba el pistole-
tazo de salida a la debacle en el sistema financiero. Y la crisis econémica mundial
en que todavia seguimos sumidos arrebato las portadas a la crisis del hambre y la
releg6 de nuevo a la sombra.

Ignorar el hambre resulta mucho mas costoso que combatirlo. La respuesta huma-
nitaria a las crisis alimentarias, la mayoria de ellas crénicas, absorbe una fraccién
cada vez mayor de los recursos asignados a la lucha contra el hambre. En la coope-
racién espanola, la ayuda alimentaria es el sector que mas ha crecido en los tltimos
tres anos. El cambio climatico y los conflictos van a seguir poniendo a prueba la
capacidad de atender estas crisis recurrentes, y no se les puede dar la espalda. Solo
en el dltimo afo, el terremoto en Haiti, las inundaciones en Pakistan o las hambru-
nas por la sequia en el Sahel han causado dafos sin precedentes.

Probablemente uno de los mayores retos es responder a las crisis humanitarias
mientras se atacan los problemas de fondo. Con medidas a corto, medio y largo
plazo, el objetivo debe ser lograr una agricultura mas rentable, mas sostenible
y menos arriesgada para los pequeios productores y productoras, que reduzca
su vulnerabilidad ante los vaivenes del mercado y ante desastres cada vez mas
frecuentes e intensos. El diagnéstico esta claro, y los pasos que hay que dar se
conocen desde hace tiempo. La pregunta es si seremos capaces de lograrlo antes
de que sea demasiado tarde.

En la primera seccion del capitulo se revisan los avances y retrocesos en la lucha
contra el hambre, para constatar el preocupante descarrilamiento del primer
Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM) en su meta de reducir el hambre a la
mitad. La segunda analiza las raices politicas en la crisis del hambre. En la tercera
se cuestiona si la respuesta internacional ha estado a la altura, con su plétora de
cumbres, compromisos retoricos y nuevos fondos para impulsar el desarrollo agri-
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cola. La cuarta seccion pone bajo la lupa la contribucion espanola a este esfuerzo,
contrastando lo comprometido con lo desembolsado, y también respecto a lo que
se necesita. En la seccion quinta se hace hincapié en la importancia de mejorar la
calidad y eficacia de la ayuda. Y el capitulo finaliza con algunas recomendaciones
dirigidas a los diferentes actores de la cooperacién espariola.

En 2009 se rompio la barrera de los mil millones de personas hambrientas, la cifra
mas alta desde que se tienen registros. Una de cada seis personas —en su mayoria
mujeres, niios y nifas— se fue a dormir cada noche sin haber comido lo minimo
necesario para una vida sana. Debido al doble impacto de la crisis del precio de los
alimentos y la crisis econémica, entre 2007 y 2009 mas de 150 millones de personas
engrosaron las filas del hambre.

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO) ha estimado que esta cifra descendié en 98 millones entre 2009 y 2010, algo
que no sucedia desde hace quince anos, para situarse en 925 millones de perso-
nas.! Pero no nos engafiemos. A pesar de ser un dato positivo, responde mas a
circunstancias benignas (cosechas mas abundantes) que a que se hayan puesto
en marcha las medidas acertadas para atacar las causas estructurales del hambre.
Por otro lado, esta proyeccién no tiene en cuenta algunos graves sucesos que
han tenido lugar en 2010 y que podrian hacer que las cifras sean mucho mayores.

La sequia y los incendios en Rusia entre julio y agosto y el posterior embargo a las
exportaciones provocaron que en dos meses el precio del trigo se incrementase
un 60-80% y el del maiz un 40%.2 Tampoco tienen en cuenta el devastador terre-
moto en Haiti en enero de 2010 ni las inundaciones en Pakistan en agosto. Estas
ultimas han afectado a 20 millones de personas, sumergido la quinta parte del
pais y destruido el 10% de la superficie agricola, lo cual ha provocado una caida
del 25% en la produccién nacional de arroz (Pakistan es el tercer pais exportador
de este cereal).?

En cualquier caso, 925 millones de personas sigue siendo una cifra inaceptablemen-
te elevada. Y 100 millones superior a la que habia en 1996, cuando en la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacién se asumio el reto de reducir a la mitad el nimero de
personas hambrientas.* Para cumplir esta meta habria que liberar del hambre a 505
millones de personas en cinco afnos, juna misién posible?

Si nos fijamos en el primero de los ODM -terminar con la pobreza extrema y con
el hambre— uno de sus indicadores consiste en reducir a la mitad la proporcion de

1. FAO, “Disminuye el hambre mundial, pero sigue inaceptablemente alta”, nota del Departamento
Econoémico y Social, septiembre de 2010.

2. FAO, “Crop prospects and food situation”, nam. 3, septiembre de 2010.
3. Ibid.

4. En esta cumbre se asumi6 la meta de pasar de 845 millones de personas que sufrian hambre en 1990
a la mitad en 2015. “Declaracion de Roma sobre Seguridad Alimentaria Mundial”, Cumbre Mundial de
la Alimentacién, Roma 13-17 de noviembre de 1996.
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Numero de personas que sufren hambre en el mundo desde 1970 y ruta para alcanzar

Gréfico 1 la meta de la Cumbre de la Alimentacion de 1996 (en millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas del hambre de la FAO (entre 1970 y 2006); el resto son proyecciones realizadas por la FAO junto con el Departamento de Agricultura

de Estados Unidos.

personas hambrientas entre 1990 y 2015.> En el mundo en desarrollo esto supone
pasar del 20% al 10% de la poblacién. Sin embargo, en los ultimos veinte afios la
reduccion ha sido solo de cuatro puntos porcentuales, y apenas de un punto desde
que los ODM se acordaron en el ano 2000. Resulta todo un desafio reducir los seis
puntos restantes en los cinco afos que quedan de plazo.

El mayor retroceso en la lucha contra el hambre se dio en 2007-2008, cuando el pre-
cio de los alimentos basicos se disparé y llegé a los niveles mas altos de los tltimos
treinta afios. A mediados de 2008, el trigo y el maiz costaban el triple que en 2003,
y el arroz cinco veces mas.® Esto golped sobre todo a las personas mas pobres, que
gastan la mayor parte de sus ingresos en comida: un 50-80% frente al 10-20% en
los paises ricos.” Aunque los precios han descendido en el mercado internacional
en los ultimos meses, ain estan lejos de volver a sus niveles histéricos. Y lo mas
preocupante es que podrian volver a desbocarse en cualquier momento, pues los
factores que provocaron la crisis anterior siguen sin haberse resuelto: entre otros,
el estimulo a los biocombustibles, una demanda creciente de carne y energia o la

5. Lameta sobre hambre del ODM 1 supuso rebajar la ambicién de la meta acordada en la Cumbre Mun-
dial de la Alimentacién de 1996. E1 ODM 1 establece reducir a la mitad la proporcién de personas que
sufren hambre entre 1990 (cuando era un 16% en todo el mundo y un 20% en el mundo en desarrollo) y
2015. Las proyecciones para 2015 estiman una poblacién mundial de 7.300 millones de personas. El 8%
serian 584 millones de personas. Mientras que la Cumbre de la Alimentacion de 1996 se habia propuesto
reducir a la mitad el nimero de personas que padecen hambre, desde 845 millones de personas en 1990
a 422 en 2015.Una diferencia de mas de 160 millones de personas.

6. J. von Braun, “Food and Financial Crises: Implications for Agriculture and the Poor”. International
Food Policy Research Institute, Washington DC, 2008.

7. En América Latina, por ejemplo, los hogares mas pobres gastan en torno a un 70% de sus ingresos en la com-
pra de alimentos. F. Jaramillo, “Incremento de los precios de los alimentos: Experiencia de Perd y de los paises
andinos”, Banco Interamericano de Desarrollo, Citado en Oxfam “Precios de doble filo. La crisis de precios
de los alimentos: lecciones y 10 medidas para los paises en desarrollo”, Oxford: Oxfam Internacional, 2008.
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:>I< Gréfico 2 Proporcion de personas que padecen hambre en el mundo en desarrollo desde 1970
fafico y ruta para alcanzar la meta del hambre del ODM 1 (% de personas hambrientas)
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ausencia de regulacion en los mercados de materias primas, donde las operaciones
especulativas siguen dandose sin ningin control.

Un futuro incierto

En su informe sobre las perspectivas de la agricultura para 2010-2019, 1a FAO y la Orga-
nizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) predicen que en la
proxima década los precios de los alimentos aumentaran en términos reales (ajustados
por lainflacién), comparados con el periodo de entre 1997 y 2006: entre un 15%y un 40%
los cereales, mas de un 40% los aceites vegetales y entre un 16% y un 45% los lacteos.’

Algunos paises dependientes de las importaciones, tras perder su confianza en el
mercado internacional, tratan de garantizar su provision de alimentos comprando
o arrendando tierra en otros paises. A ellos se suman companias financieras y
fondos de inversion, atraidos por la expectativa de obtener rapidos beneficios.
Aunque se desconoce cuanta superficie esta en juego exactamente, este acapara-
miento de tierra aumenta la presién comercial sobre un recurso vital y pone en
riesgo los medios de subsistencia de los mas vulnerables. Hay quienes defienden
que estas inversiones facilitan el acceso a infraestructura, tecnologia y nuevos
mercados, sin embargo los numerosos casos estudiados demuestran que son una
grave amenaza para el derecho a la tierra y la seguridad alimentaria.’ Segun la

8. Véase OCDE-FAO, Agricultural Outlook 2010-2019, Paris: OCDE-FAO, 2010.

9. Existe abundante literatura sobre este tema, véase FAO, IIED e IFAD, Land grab or development oppor-
tunity? Agricultural investment and internacional land deals in Africa, 2009. Olivier de Schutter “Las
adquisiciones y arrendamientos de tierra a gran escala: Una serie de principios basicos y medidas para hacer
frente al reto de los derechos humanos” o United Nations, “Foreign land purchases on agriculture: What
impact on sustainable development?”, Sustainable Development Innovation Briefs, Issue 8, enero de 2010.
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dltima estimacién hecha publica por el Banco Mundial, entre octubre de 2008 y
junio de 2009 se firmaron 463 proyectos de este tipo en todo el mundo, por un
total de al menos 46,6 millones de hectareas, concentrados sobre todo en Africa
subsahariana (Sudan, Ghana y Madagascar son los principales paises). Mientras
que antes de 2008 este tipo de adquisiciones no llegaban a cuatro millones de
hectareas.

El debate sobre si seremos capaces de producir alimentos suficientes para una
poblacién en constante crecimiento sigue abierto. Segun la FAO, para alimentar
a los 9.000 millones de personas que habitaran el planeta en 2050, la produccién
tendria que crecer en un 70%, eso sin tener en cuenta la demanda para producir
biocombustibles."! Pero no basta con producir més, si los alimentos no estan al
alcance de quienes los necesitan y a precios asequibles.

De hecho, una de las principales causas de incertidumbre es la excesiva volatilidad
en los precios agricolas por el mal funcionamiento de los mercados de materias
primas.'? Cuando Rusia suspendié6 la exportacion de trigo en el verano de 2010 su
cotizacién subié un 70% en dos meses, mientras se desataba el temor a una nueva
crisis alimentaria. La falta de regulacion sobre los productos financieros asociados
a los mercados agricolas favorece la especulacion, y hace que una leve variacion en
las previsiones de cosecha pueda desencadenar grandes oscilaciones en los precios,
con consecuencias devastadoras sobre productores y consumidores.'

Por otro lado, el cambio climatico esta poniendo a prueba la capacidad de producir
en las regiones mas empobrecidas. Las temperaturas mas altas, las sequias cada vez
mas frecuentes y extremas, la extension de plagas y enfermedades y una mayor ocu-
rrencia de desastres naturales estan llevando mas alla del limite de la subsistencia a
millones de personas, quienes son las menos responsables del cambio climatico y las
que disponen de menos medios para hacerle frente. Segun los analisis mas recientes,
en 2050 sufriran malnutricién 24 millones mas de nifios y un 20% mas de personas
estaran en riesgo de padecer hambre a consecuencia del cambio climatico.

Asi las cosas, parece muy dificil alcanzar 1a meta del ODM 1 de reducir el ham-
bre a la mitad en 2015. El grafico 3 muestra el avance en las diferentes regio-

10. World Bank, “Rising Global Interest in Farmland. Can It Yield Sustainable and Equitable Benefits?”
Washington: The World Bank, 2010.

11. “Declaracion final de la Cumbre Mundial sobre Seguridad Alimentaria”, Roma, 16-18 de noviembre
de 2009.

12. La volatilidad mide cémo el precio de un bien oscila a lo largo del tiempo, basandose en la desvia-
cion estandar de los precios. En los cuatro primeros meses de 2008 la volatilidad en el precio del trigo
y del arroz alcanzé récords histéricos (el doble del nivel de afios anteriores en el caso del trigo y cinco
veces mas en el arroz). La alta volatilidad atrae la actividad especulativa y fue uno de los factores que
provoco la crisis alimentaria mundial de 2007-2008. Véase FAO, El estado de los mercados de productos
bdsicos agricolas. Los precios altos de los alimentos y la crisis alimentaria: experiencias y lecciones
aprendidas, Roma: FAO, 2009.

13. Joachim von Braun, “Time to regulate volatile food markets” Financial Times, 9 de agosto de 2010.

14. IFPRI, Climate Change: Impact on Agriculture and Costs of Adaptation, Food Policy Report,
Washington DC: IFPRI, 2009.
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nes del mundo en desarrollo entre 1990 y 2006 (el ultimo afio para el que se
dispone de estadisticas sobre el hambre). La tinica regién que ha alcanzado la
meta es Asia occidental (Armenia, Azerbaiyan y Georgia), donde vive menos
del 0,25% de la poblaciéon mundial. Sin embargo, el resto estan desencamina-
das o han retrocedido, como Asia central, Oriente Préximo y Africa central.
En su conjunto, los paises en desarrollo habian reducido el hambre en un 20%
en 2005, por debajo del 30% esperado y fuera de la senda de cumplimiento del
ODM 1.

Avance hacia la meta de reduccion del hambre del ODM 1 entre 1990-1992

y 2004-2006 en las distintas regiones del mundo
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la FAO.
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Respecto al avance en el ambitol nacional (véase grafico 4), diez paises habian
alcanzado la meta en 2004-2006, aunque la mayoria se encontraban retrasados
en cuanto al avance esperado y un buen nimero de ellos retrocedieron entre
1990-1992 y 2004-2006. En algunos, este retroceso esta asociado a situaciones de
conflicto e inestabilidad politica, como en el caso de Africa, pero en otros se da
un hambre crénica y persistente sin resolver, como en Guatemala, Venezuela o
El Salvador.

Algunos paises han logrado enormes avances: China era el principal receptor de
ayuda humanitaria hace dos décadas, y hoy es uno de los donantes del Programa
Mundial de Alimentos (PMA). Algunos de los paises mas pobres, como Ghana,
Nicaragua o Pert, ya han alcanzado el objetivo en 2006 gracias en parte al apoyo
de la cooperacién internacional. Y Brasil es el pais que esta reduciendo el hambre
a mayor velocidad, gracias a la combinacién de politicas sociales e inversion en la
pequeia agricultura.

En la Cumbre de Naciones Unidas de septiembre de 2010, en la que se revisé el
progreso en el cumplimiento de los ODM, los lideres mundiales reconocian su pre-
ocupaciéon por los mil millones de personas que ain viven sumidas en la pobreza



CAPITULO 3. Cuando mas no es suficiente: El papel de Espaia en la lucha contra el hambre

Grafico 4 Avance nacional hacia la meta del hambre del ODM1 entre 1990-1992 y 2004-2006
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y el hambre y el desigual avance en las metas.”® Sin embargo, se quedaron muy
cortos a la hora de impulsar acciones decididas y eficaces, mas alla de una retahila
de recomendaciones generales en su declaracion final.

Entre 1970 y 1990 se dieron los mayores avances en la lucha contra el hambre, y a
pesar del crecimiento poblacional se logré reducir la proporcion de personas ham-
brientas del 24% al 16%. En esos aios, importantes inversiones en infraestructura y
desarrollo tecnolégico hicieron posible la llamada “Revolucion Verde”. Con sus pros
y sus contras, los rendimientos de los cultivos aumentaron, sobre todo en Asia, lo
que posibilité producir muchos mas alimentos para una poblacion en expansion.

Sin embargo, a partir de entonces esos progresos se frenaron. Entre 1990 y 2006 la
tasa de hambre en el mundo solo se redujo del 16% al 14%, mientras que aumentaba
en términos absolutos (de 845 a 873 millones de personas). En esos aios se produjo
un abandono del sector agricola en el mundo en desarrollo, y tanto los gobiernos
nacionales como los organismos de cooperacion dejaron de invertir en este sector,
sobre todo en la agricultura familiar.

Durante las ultimas tres décadas, los gobiernos del mundo en desarrollo siguieron
el mantra de los organismos financieros internacionales: reducir el gasto publico,
adelgazar al Estado y desregular. Aplicando severas medidas de ajuste estructural,
recortaron la inversion en servicios sociales y suprimieron importantes programas
de acceso a la tierra, al crédito, a seguros agricolas, al desarrollo tecnolégico y al
mercado. Se esperaba que el sector privado ocupase este vacio dejado por el Esta-
do pero esto no fue asi, tal y como admitia el Banco Mundial en su informe de 2008,
dedicado a la agricultura por primera vez en veinticinco afios.!

En su conjunto, se calcula que los paises en desarrollo han invertido en desarrollo
agricola 142.000 millones de doélares anuales durante la dltima década, en lugar de
los 209.000 millones que hubiesen sido necesarios.!” Los paises pobres que mas
dependen de la agricultura invierten en este sector solo un 4% del PIB agricola,
frente al 15% en las economias industrializadas.”® Y los fondos para invertir en
investigacion y desarrollo agricola (incluidos los recursos publicos y privados) son
nueve veces menores."

15. “Cumplir la promesa: unidos para lograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, documento final de
la reunién plenaria de alto nivel en la Cumbre de la ONU sobre los ODM, 20-22 de septiembre de 2010.

16. Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 2008: Agricultura para el Desarrollo. Was-
hington DC: Banco Mundial, 2007.

17. Estimaciones presentadas en el Foro de Expertos de Alto Nivel, “How to feed the World in 2050,
Roma, 12-13 de octubre de 2009.

18. FAO, El estado de la inseguridad alimentaria en el mundo: Crisis economica: repercusiones y
ensenanzas extraidas, Roma: FAO, 2009.

19. Medido como el porcentaje del PIB agricola destinado a investigacion y desarrollo, Banco Mundial,
2007. Op. cit.
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En Africa, los presupuestos nacionales para la agricultura cayeron de un 14%
en la década de 1980 a menos del 4% en 2007.2° Y a pesar del compromiso de
Maputo adquirido en 2003 por todos los gobiernos africanos de invertir un 10%
del gasto publico en agricultura, hoy solo 8 de los 53 paises firmantes lo han
cumplido.

Al mismo tiempo que los gobiernos nacionales retiraban el apoyo publico a la
agricultura, los donantes emprendian la fuga hacia otros sectores. La cooperacién
internacional se reorient6 hacia los servicios sociales basicos, sobre todo salud y
educacion, y a atender emergencias cada vez mas frecuentes, incluidas entre otras,
la ayuda alimentaria.

En 1980 la ayuda oficial al desarrollo (AOD) dirigida al sector agricola estaba en
torno a los 20.000 millones de ddlares y representaba el 18% de la AOD total.?!
Casi tres décadas después, en 2006, apenas superaba los 4.000 millones de ddlares
y menos de un 3% del total. A partir de entonces se ha dado una ligera recupera-
cién, aunque insuficiente. La respuesta de los donantes a la crisis alimentaria de
2007-2008 ha sido tardia y muy inferior a lo que se necesita. En 2008 la AOD para
la agricultura desembolsada por el conjunto de donantes de la OCDE fue de 5.634
millones de délares (frente a 4.569 millones en 2007 y 3.777 millones en 2006), tan
solo un 4,3% del total. Y ese afo, mas de la mitad de la ayuda bilateral a este sector
la desembolsaron tres donantes: Japén (25%), Estados Unidos (15%) y Francia
(12%), mientras que Espana contribuy6 con un 5% del total aportado por los donan-
tes bilaterales.?

Pero al mismo tiempo que retiraban su apoyo al desarrollo agricola en los paises
del sur, los paises ricos protegian a sus propios agricultores mediante subsidios
y barreras a la importacién. En 2008 los paises de la OCDE gastaron en apoyo
a sus agricultores 376.000 millones de délares, mas de 1.000 millones de ddlares
cada dia.?

El abandono de la inversién en desarrollo agricola condujo a un estancamiento del
rendimiento de las cosechas en todo el mundo en desarrollo. Cuando se pone en
cuestién si seremos capaces de producir suficientes alimentos para una poblacion
en constante crecimiento, uno de los mayores motivos de inquietud es la desacele-
racion en el crecimiento de la productividad durante los udltimos treinta afnos.

20. Action Aid, “Five out of ten? Assessing progress towards the AU’s 10% target for agriculture”.

21. FAO Investment Centre, “Increased Agricultural Investment is Critical to Fighting Hunger”, dispo-
nible en http://www.fao.org/tc/tci/whyinvestinagricultureandru/en/.

22. Basado en datos de AOD para el sector agricola (incluidos sectores forestal y pesquero) extrai-
dos del Creditor Reporting System del CAD/OCDE, disponibles en http://stats.oecd.org/Index.
aspx?DatasetCode=CRSNEW.

23. Estadisticas de Producer and Consumer Support Estimates. Base de datos de la OCDE 1986-2008,
disponible en: http:/www.oecd.org
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Y es que el rendimiento del trigo y del arroz en los paises en desarrollo crecié solo
un 1-2% anual durante la ultima década, comparado con un incremento del 3-5%
en la década de 1980.2 El declive mas acusado se ha producido en Africa subsa-
hariana, donde dos tercios de las explotaciones se dan en areas poco aptas para el
cultivo. Una hectarea de cereal en esta region produce cinco veces menos que en
un pais industrializado, y los rendimientos de las cosechas no alcanzan el 30% de
su potencial.?®

Esta baja productividad en los alimentos basicos es a la vez causa y consecuencia
de la apertura a las importaciones. En los ultimos treinta anos, los 49 paises mas
empobrecidos pasaron de ser exportadores a importadores netos de alimentos,
por lo que quedaron a merced de los vaivenes del mercado.?® La FAO calcula que el
coste de la importacion de alimentos en los paises de bajos ingresos y deficitarios
en alimentos fue en 2008 un 35% mas alto que en 2006. Y en 2010-2011, debido al
alza en el precio de algunos cereales, esta factura ascendera a casi 30.000 millones
de dolares (14.000 millones solo en Africa).? Esto supone casi el triple de lo que
todos los paises en desarrollo recibieron como AOD en la lucha contra el hambre
del conjunto de donantes de la OCDE.

Haiti es un ejemplo ilustrativo de esta dependencia. En los anos ochenta producia
el 80% del arroz consumido nacionalmente, e incluso exportaba. Pero las institu-
ciones financieras lo presionaron para liberar su mercado agricola a marchas for-
zadas. Los productores haitianos fueron incapaces de competir con el arroz proce-
dente de Estados Unidos, mucho mas barato al estar subsidiado, abandonaron sus
campos y emigraron a la capital. Entonces Haiti pasé a importar el 80% del arroz
que consume. Pero cuando los precios se dispararon en 2007-2008 los alimentos
quedaron fuera del alcance y estallaron las revueltas callejeras en Puerto Principe.
Como Haiti, muchos paises han optado por importar el alimento que necesitan, lo
compran con divisas procedentes de la venta de materias primas, en lugar de inver-
tir en su propia agricultura. Asi, en 11 paises de Africa subsahariana las importacio-
nes cubren mas de la mitad de la provision de cereales.?® Estos paises estdn ahora
en apuros, al sumarse la escalada de los precios y la crisis econémica.

Cuando una crisis sucede sobre la anterior los efectos se multiplican. Sin haberse
podido recuperar atin del encarecimiento de los alimentos, la crisis financiera que
ha puesto patas arriba la economia mundial estd sacudiendo los hogares de todo
el mundo en desarrollo. Aunque la crisis alimentaria y la econémica tienen efectos

24. Banco Mundial, 2007. Op. cit.
25. Ibid.

26. Instituto de Estudios del Hambre, citado en Campafia por el Derecho a la Alimentacién Urgente
(2010), Hacia una nueva gobernanza de la sequridad alimentaria, 2008.

27. FAO, 2010. Op. cit.
28. FAO, 2009. Op. cit.
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diferentes, llevan a muchas familias a hacerse la misma pregunta: ;cémo poner
comida sobre la mesa?

Un estudio realizado por Oxfam en 12 paises demuestra como muchos hogares
han tenido que reducir el nimero de comidas o eliminar de su dieta la carne y el
pescado. El mayor peso recae sobre las mujeres, pues son las primeras en reducir
su alimentacion y las que emplean mas tiempo en conseguir comida para el hogar.
Sin embargo, el estudio ha mostrado también cémo las personas, los hogares, las
comunidades y los paises han desarrollado una capacidad de resistencia que les
permite capear el temporal. Donde se ha invertido en la agricultura familiar, como
en Vietnam o Sri Lanka, las familias han producido mas alimentos para compensar
el aumento del precio o la pérdida de otras fuentes de ingreso alternativas. Y en
aquellos paises con sistemas de proteccion social, como Brasil con su programa
Bolsa Familia, el impacto estd siendo mucho menor.?

Pero en los paises dependientes de las importaciones de alimentos (la mayoria
de los paises mas pobres lo son) la caida de los ingresos por exportaciones, de la
inversion extranjera y del crédito han reducido su capacidad de importar alimen-
tos basicos. Las restricciones del espacio fiscal han mermado también los fondos
disponibles para proteccién social o asistencia alimentaria. Y precisamente cuan-
do urge invertir mas en agricultura los presupuestos publicos se ven obligados a
recortar el gasto.

En momentos como este es cuando la cooperacién internacional adquiere un
papel crucial, pues es cuando los paises mas pobres se enfrentan a retos mayores
y cuentan con menos recursos para hacerles frente. Por si solos, sera muy dificil
que alcancen los ODM. Y de momento los paises ricos no han estado a la altura.
Oxfam calcula que la ayuda internacional solo ha aportado un délar por cada ocho
que se han perdido en los presupuestos publicos del mundo en desarrollo a causa
de la crisis.*

La lucha contra el hambre es un largo camino plagado de buenos propésitos y
escasos logros. Ni la meta de la Cumbre Mundial de la Alimentacién de 1996 ni la
del ODM 1 se han visto acompainadas por el necesario esfuerzo de inversiéon ni por
las reformas politicas imprescindibles para garantizar el derecho a la alimentacion
a todas las personas.

El primer intento de una accion colectiva se dio en 2002, cuando la Cumbre Mun-
dial de la Alimentaciéon concluyé con un llamamiento a constituir una alianza
internacional contra el hambre y poner en marcha un programa dotado con 24.000
millones de ddlares anuales.’ Pero estos fondos nunca se reunieron. Y en lugar

29. Oxfam, “La crisis econémica mundial y los paises en desarrollo”. Oxford: Oxfam Internacional, 2010.
30. Ibid.
31. FAO, Anti-Hunger Programme. A twin-track approach to hunger reduction: priorities for natio-

nal and international action. Roma: FAO, 2003.
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de avanzar hacia una mayor seguridad alimentaria en el mundo, esta se fue dete-
riorando hasta estallar en la crisis de 2007 y 2008. La grave situacién dio lugar a
un numero sin precedentes de reuniones de alto nivel en las que los gobiernos del
Norte y del Sur y los organismos de desarrollo ponian sobre la mesa sus propuestas
de cémo hacerle frente.

El resultado de estas reuniones fue la puesta en marcha de diversas iniciativas,
dirigidas a impulsar la produccién de alimentos y a fortalecer los sistemas de pro-
teccion para atender a las personas en mayor riesgo de padecer hambre. El cuadro
1 describe los principales encuentros y foros de alto nivel en torno a la seguridad
alimentaria mundial durante 2008 y 2009, y el cuadro 2 presenta un resumen de las
principales iniciativas puestas en marcha.

Cuadro

©)

Se celebra en Roma la Conferencia de Alto Nivel sobre Seguridad Alimentaria Mundial: los desafios del cambio climético
Junio de 2008 y la bioenergia, coincidiendo con el méaximo pico en el precio de los alimentos. Asisten méas de cuarenta jefes de Estado
y de Gobierno. La FAO hace un Ilamamiento a los donantes por 30.000 millones de ddlares pero los compromisos
no alcanzan los 6.000 millones.

En Hokkaido (Japon) tiene lugar la Cumbre del G-8 en la que se anuncia un compromiso conjunto de 10.000 millones
Julio de 2008 de délares para los paises afectados por la crisis. Por primera vez se nombra a un grupo de expertos para rendir cuentas
sobre los compromisos individuales de cada donante. En la declaracion final se lanza la idea de una alianza mundial.

Tiene lugar en Madrid la Reunién de Alto Nivel sobre Seguridad Alimentaria para Todos (RANSA) en la que se busca poner
Enero de 2009 en marcha la Alianza Mundial para la Agricultura, la Seguridad Alimentaria y la Nutricion. El Gnico compromiso financiero
es el de Espana, que anuncia la donacion de 1.000 millones de euros en cinco anos para programas de nutricion y seguridad
alimentaria.

Febrero de 2009 Se inician las reuniones mensuales para la reforma del Comité de Seguridad Alimentaria (CSA), con la creacién de un grupo
integrado por todos los Estados miembros, las agencias de Naciones Unidas y la sociedad civil.

La Cumbre del G-8 + en L'Aquila (Italia) da lugar a la Iniciativa sobre Seguridad Alimentaria, en la que se asume un
Julio de 2009 compromiso de movilizar 20.000 millones de ddlares en tres afos para invertir en programas de desarrollo agricola
y seguridad alimentaria y ademas se acuerdan los cinco principios que deben orientar una cooperacion eficaz.

En la reunién del G-20 en Pittsburg se respalda la Alianza Mundial y se hace un llamamiento al Banco Mundial para crear
Septiembre de 2009 un fondo fiduciario que dé respaldo financiero a los esfuerzos del Marco Amplio para la Accién (CFA). El compromiso
de L'Aquila se amplia a 22.000 millones de ddlares en tres anos.

Durante la reunién del Fondo Monetario Internacional en Estambul se presenta el Programa Mundial para la Agricultura
Octubre de 2009 y la Seguridad Alimentaria (GAFSP por sus siglas en inglés) como un fondo global multidonante para financiar planes
nacionales de desarrollo agricola y seguridad alimentaria.

La tercera Cumbre Mundial sobre Seguridad Alimentaria se celebra en Roma con una clara ausencia de jefes de estado
de los paises ricos, y una declaracion final que no contiene nada nuevo. El principal resultado es el acuerdo para impulsar
la reforma del CSA, para convertirse en un foro eficaz de gobierno de la seguridad alimentaria mundial. Las organizaciones
sociales califican esta cumbre como un fracaso.

Noviembre de 2009

Fuente: Elaboracion propia a partir de diversas fuentes.
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Promover una accioén coordinada entre las agencias de Naciones Unidas,
instituciones financieras internacionales, sociedad civil y sector privado, y disehar
un enfoque comun identificando las areas prioritarias de actuacion: el Marco
Amplio para la Accién (CFA por sus siglas en inglés).

Grupo de Trabajo de Alto Nivel
Naciones Unidas sobre la Crisis Alimentaria Mundial
(HLTF por sus siglas en inglés)

Con un presupuesto inicial de 1.700 millones de délares, su objetivo es ayudar
a los pequenos agricultores a incrementar su produccion mediante el suministro
de fertilizantes, semillas y otros insumos agricolas, ademas de asistencia técnica.

Iniciativa sobre la subida
de los precios de los alimentos

Dotado con mil millones de euros para tres anos (2009-2011) canalizados

a través de varias agencias de Naciones Unidas, se dirige a estimular la produccion
de alimentos a pequefia escala y crear redes de seguridad para los mas
vulnerables.

Unién Europea Mecanismo Alimentario (Food Facility)

Compromiso conjunto de los paises més ricos para movilizar 20.000 millones

Iniciativa de L'Aquila sobre seguridad de dolares en tres afos (ampliados a 22.000 millones posteriormente) con el fin
alimentaria mundial de impulsar el desarrollo agricola, de acuerdo con los principios de eficacia
de la ayuda.

Fondo multidonante (al que contribuyen por el momento Estados Unidos,
Canada, Espana, Corea del Sury la Fundacion Bill y Melinda Gates) para canalizar

) Programa Mundial para la Agricultura recursos hacia programas nacionales de desarrollo agricola y seguridad
Banco Mundial y la Seguridad Alimentaria (GAFSP alimentaria. Hasta junio de 2010 se han aprobado proyectos en Bangladesh,
por sus siglas en inglés) Ruanda, Haiti, Sierra Leona y Togo por un monto total de 256 millones de dolares.

Cuenta ademas con una ventana para financiar iniciativas del sector privado
a través de la Corporacion Financiera Internacional del BM.

Fuente: Elaboracion propia a partir de diversas fuentes.

La respuesta de los donantes a la crisis del hambre ha resultado tardia e insufi-
ciente. Cuando en marzo de 2008 ochenta paises se encontraban en situacion de
emergencia alimentaria, el Programa Mundial de Alimentos (PMA) hizo un lla-
mamiento urgente solicitando mas de quinientos millones de délares adicionales
para poder atenderlas. Sin embargo, los primeros fondos no llegaron hasta meses
después, cuando casi cien millones de personas mas se habian sumado a las listas
del hambre.

Durante la Conferencia de Alto Nivel sobre la Seguridad Alimentaria Mundial en
junio de ese mismo ano, la FAO reclamé 30.000 millones de délares anuales para
impulsar la agricultura. A lo que los paises donantes respondieron con tacaneria
haciendo una serie de promesas que apenas sumaban 6.000 millones de ddlares,
una quinta parte de lo necesario.

Un afo después se celebraba en Italia la Cumbre del G-8 en la que surgio la Iniciati-
va de L’Aquila. Los paises mas ricos se comprometieron a movilizar conjuntamente
20.000 millones de dolares en tres anos (ampliados después a 22.000 millones)
para promover el desarrollo agricola y la seguridad alimentaria. Los mas generosos
fueron Estados Unidos, con 3.500 millones de délares, Japén, con 3.000 millones; y
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Alemania, con otros 3.000.* Espaia, por su parte, anuncio que de los 1.500 millo-
nes de euros prometidos para un periodo de cinco anos, destinaria una partida
de 500 millones de euros en tres afios para invertir en programas de nutricién
infantil. Finalmente, esta cifra es la que aparece como compromiso de Espaiia
en L’Aquila.

Sin embargo, una gran parte de estos fondos anunciados a bombo y platillo no
era otra cosa que el reciclaje de promesas anteriores. Paises como Italia inclu-
yeron recursos que ya se habian desembolsado, incluso antes de que estallase la
crisis alimentaria. Segin el andlisis de Oxfam, de los fondos comprometidos en
L’Aquila solo 4.000 millones de ddlares resultaron ser realmente fondos nuevos.*

La magnitud de lo que se necesita supera con mucho las promesas hechas hasta
ahora por los donantes. Segtn el calculo de Oxfam basado en las estimaciones
de la FAO, para reducir el hambre a la mitad se necesita un incremento de
75.000 millones de ddlares anuales para invertir en desarrollo agricola y rural,
nutricion, asistencia alimentaria y proteccion social.** De esta cifra, la mitad
la deberian aportar los presupuestos nacionales de los paises en desarrollo y
la otra mitad la comunidad de donantes, como parte de un plan de rescate del
conjunto de los ODM.

Resulta incomprensible que en ninguna de las reuniones de alto nivel sobre la
seguridad alimentaria mundial se hayan abordado con seriedad sus raices politicas.
Por el contrario, se insiste en plantear el hambre como un problema de oferta de
alimentos y de baja productividad agricola. El relator de Naciones Unidas para
el derecho a la alimentacion ha sefialado reiteradamente que una de las razones
del fracaso colectivo en la lucha contra el hambre ha sido centrar la atencién casi
exclusivamente en cémo aumentar la producciéon de alimentos, sin abordar las
causas estructurales de una forma mas integral, sobre todo las raices politicas del
hambre.®

La desregulacién del mercado mundial de alimentos, las injustas reglas comer-
ciales, el proteccionismo agricola en los paises ricos, el cambio climatico, la
desproteccion del derecho a la tierra o el abandono de la agricultura a pequeia
escala son algunos factores que agravan la inseguridad alimentaria y exigen
profundas reformas en las politicas nacionales e internacionales. Mientras no se
traten estos asuntos, y para ello un foro como el Comité de Seguridad Alimen-
taria se hace imprescindible, las respuestas a la crisis del hambre no dejaran
de ser paliativas.

32. Datos extraidos del Informe de rendicién de cuentas presentado en Musoka (Canada) en junio de
2010.

33. Oxfam, “Reducir el hambre a la mitad: jatin es posible? Un paquete de rescate para retomar el
rumbo de los ODM”, informe de Oxfam 139. Oxford, 2010.

34. Ibid.

35. Ver la contribucion de Olivier de Schutter a la segunda reunién del Grupo de Contacto de apoyo al
CSA, Roma, 22 de mayo de 2009, en la que afirmé que “mas alla de las declaraciones solemnes en varios
foros, la voluntad politica para eliminar las causas estructurales del hambre ha sido insuficiente”.
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@ Cuadro 3

La reciente crisis alimentaria y el retroceso en la lucha contra el hambre han puesto en evidencia la incapacidad de los gobiernos y
del sistema internacional de asegurar el derecho a la alimentacién a todas las personas. La ausencia de un gobierno eficaz de la
seguridad alimentaria mundial esta en la raiz del problema, pues una gran parte de los factores que determinan el acceso a los
alimentos traspasan las fronteras.

El cambio climético, la gestion de los recursos naturales, las politicas comerciales, los subsidios a la agricultura en los paises
industrializados, la especulacion en los mercados de materias primas agricolas, la promocién de los biocombustibles, la
concentracién de poder en las transnacionales o la presion comercial por la tierra y el agua en los paises mas pobres son algunos
asuntos cruciales que solo se pueden abordar multilateralmente.

El foro idéneo para ello es el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA), establecido tras la crisis alimentaria de 1970 para dar
seguimiento a las politicas que afectan a la seguridad alimentaria mundial, y en el que participan todos los Estados miembros de la
FAO. Sin embargo, el CSA no ha llegado a contar con los medios ni el apoyo politico imprescindibles para cumplir su mandato.
Siendo responsable de dar seguimiento al Plan de Accion para erradicar el hambre trazado en 1996 en la Cumbre Mundial de la
Alimentacioén, ha sido incapaz de exigir la rendicion de cuentas a los paises firmantes.

Por otro lado, el vacio en la regulacién del mercado mundial de alimentos ha dejado via libre a empresas multinacio-nales,con poder
cada vez mayor en las cadenas de distribucion, que maximizan sus beneficios aun a costa de agravar la pobreza y la inseguridad
alimentaria, ejerciendo presion sobre productores y consumidores con el fin de ampliar sus margenes. Lo mismo sucede con algunos
inversores financieros, quienes atraidos por el alza de precios de los alimentos realizan operaciones meramente especulativas, que
agravan la volatilidad de los precios.

Es urgente fortalecer el CSA para que pueda cumplir su funciéon de gobernar la seguridad alimentaria mundial. Para ello deberia
contar con una estructura tripartita, integrada por las agencias internacionales, los gobiernos del Norte y del Sur y las organizaciones
de la sociedad civil. Debe ser el foro capaz de resolver las cuestiones que no pueden abordar por si solos los Estados miembros ni
los organismos regionales, y desarrollar politicas internacionales eficaces que favorezcan el cumplimiento del derecho a la
alimentacion. La principal tarea del CSA sera vigilar los avances en la eliminacién del hambre y la desnutricién, con metas claras y
plazos definidos sobre los cuales cada Estado rinda cuentas respecto a los compromisos especificos asumidos, las medidas puestas
en marcha y los obstaculos encontrados.

Pero para todo ello es imprescindible concluir la reforma en marcha, cuyo texto base se aprob6 en la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacion de 2009, delimitando bien sus funciones y su articulacion con el resto de los organismos internacionales y las agencias
de Naciones Unidas. Un CSA reformado debe contribuir a prevenir las crisis alimentarias, coordinar mejor la respuesta internacional,
promover politicas internacionales que favorezcan la seguridad alimentaria y exigir a todos los gobiernos que rindan cuentas sobre
sus acciones en la reduccion del hambre.

Fuente: Elaboracion propia.

El Gobierno espaiiol ha demostrado su voluntad de formar parte activa de la lucha
contra el hambre en el mundo. Prueba de ello ha sido la celebraciéon en Madrid de
la Reunién de Alto Nivel sobre Seguridad Alimentaria en enero de 2009 junto con el
compromiso de asignar 1.500 millones de euros en cinco afos a la agricultura y la ali-
mentacién, que responde al mandato del Plan Director 2009-2012 de destinar al menos
el 10% de la AOD a la promocién del desarrollo rural y la lucha contra el hambre. En
los ultimos tres afos, 1a AOD espaiiola a la agricultura y la alimentacién no ha dejado
de aumentar, ya que ha pasado de 300 millones de euros en 2007 a mas de 700 millones
en 2009. Todo ello sittia a nuestro pais, junto con Estados Unidos, Francia y Japén, en
el grupo de donantes que encabeza la cooperacion en la reduccion del hambre.

Desde la crisis alimentaria de 2007-2008, el Gobierno de Espana se ha sumado a los
intentos de coordinar una respuesta internacional coherente y eficaz. Fue de los
primeros paises en responder al llamamiento del PMA en los primeros meses, al que
contribuy6 con 84 millones de euros en 2008 (cuadruplicando la aportacion realizada
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en 2007) y 123 millones en 2009. Ademas, cre6 una ventana especifica en el Fondo
Espana-PNUD para la consecucion de los ODM, dirigida a la infancia, la nutricién y la
seguridad alimentaria, a través de la cual se canalizaron 25 millones de euros en 2008.

Espana participa en varios procesos internacionales relevantes relacionados con la
seguridad alimentaria mundial. Como Estado miembro de la FAO, forma parte del
Grupo de Contacto encargado de llevar a cabo la reforma del Comité de Seguridad
Alimentaria Mundial. No obstante, tanto en el proceso de reforma como, en particular,
en la 36" reunion del CSA celebrada en octubre de 2010, el papel de Espaiia ha sido
muy poco activo. Un indicador claro del escepticismo espaiiol ante el papel que debe
desempenar el CSA fue la composicion de la delegacion: Francia y Alemania enviaron
representacion ministerial, y Espafia una delegacion técnica. Ademas, Espaiia también
integra la Iniciativa de I’Aquila sobre seguridad alimentaria impulsada por el G-8, con
la que se ha comprometido con 500 millones de euros para programas de nutricion.

Durante 2008 y 2009 el Gobierno espaiiol anuncié diversos compromisos en los
sucesivos foros en los que particip6 en torno a la crisis del hambre. Sin embargo,
una practica habitual en estas reuniones es reiterar compromisos anteriores, lo que
hace dificil conocer si se trata de fondos previamente asignados o de recursos real-
mente adicionales. El cuadro 4 resume los principales anuncios de compromisos.

Aunque si todos los anuncios se correspondiesen con nuevos fondos la cifra seria
mucho mayor, el compromiso total asumido por el Gobierno espaiiol asciende a
1.500 millones de euros que se desembolsaran durante cinco afios en ayuda al
desarrollo para la agricultura y la alimentacién. Son 300 millones de euros anua-
les, de los cuales 200 millones iran destinados al desarrollo agricola y rural y la
seguridad alimentaria y los restantes 100 millones a programas de nutricién. En
ninguno de estos compromisos se incluye la ayuda alimentaria de emergencia.

Junio de 2008 50 millones/3 afios « Aportacion extraordinaria para ayuda de emergencia al PMA
Conferencia FAO 500 millones/3 afios * Plan de medidas de lucha contra el hambre

Enero de 2009 : _ « Apoyo a politicas publicas en agricultura, desarrollo rural, seguridad alimentaria
RANSA 1.000 millones/5 anos v nutricién
Junio de 2009 « Desarrollo agricola y seguridad alimentaria en Africa occidental

240 millones/3 anos

Cumbre Espana-CEDEAO

(forma parte del compromiso de 1.000 millones en la RANSA)

Julio de 2009 1.000 millones/5 afios « Son los mismos anunciados en la RANSA
G-8 LAquila (ltalia) 500 millones/5 afos  Nutricion infantil (nuevo compromiso)

Noviembre de 2009,
Cumbre Mundial
sobre Seguridad
Alimentaria FAO

1.500 millones/5 anos * Seguridad alimentaria y nutricién. Incluidos en los anuncios anteriores

Fuente: Elaboracion propia a partir de declaraciones oficiales y entrevistas a la DGPOLDE y la AECID.
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La proporcion destinada a la agricultura y la alimentacion ha aumentado en tér-
minos relativos durante estos ultimos tres afos. Entre 2007 y 2008, 1a AOD a estos
sectores crecié en casi un 40%, mientras que la AOD total lo hizo en un 21%. Esta
tendencia se ha superado en 2009, pues mientras la AOD total ha permanecido prac-
ticamente estancada, la ayuda a la agricultura y la alimentacion crecié casi un 45%.

En 2009 la AOD hacia los sectores de agricultura (incluidos el forestal y la pesca),
desarrollo rural, agroindustria, seguridad alimentaria y nutricién basica ascendi6 a 531
millones de euros. Esto representa el 10,6% de la AOD total neta, con lo que se supera
la meta bruta del III Plan Director de la Cooperacion Espaiola de destinar el 10% de la
AOD ala promocion del desarrollo rural y la lucha contra el hambre. Si a esto se suma
la ayuda alimentaria de emergencia, la cifra total de AOD neta en 2009 supera los 708
millones de euros. Se trata de una progresion importante respecto a los 488 millones
de euros desembolsados en 2008 a estos mismos sectores, y los 297 millones en 2007.

Cuadro 5

Desarrollo agricola y rural, 1.000 millones de euros en 5 aros

més seguridad alimentaria 200 millones de euros/afio S fllenes E> eues

500 millones de euros en 5 anos
100 millones de euros/afio

Nutricion

10,64 millones de euros

Fuente: Elaboracion propia a partir de documentos de compromisos y del seguimiento al PACI 2009

A la vista de estas cifras, la meta de destinar 300 millones de euros anuales en
ayuda a la agricultura y la alimentacion resulta muy poco ambiciosa, pues parece
evidente que Espaia es capaz de hacer un esfuerzo financiero mucho mayor en la
lucha contra el hambre. De este compromiso, no obstante, se ha cumplido lo que
se referia a desarrollo agricola y seguridad alimentaria, mientras que la ayuda pro-
metida a programas de nutricion no se ha desembolsado en 2009, como se observa
en el cuadro 5, y mas adelante en el andlisis por sectores.

Poniendo al dia la estimacion que la FAO realiz6 en 2003 para saber cuanto costaria
impulsar un plan de accién mundial para la lucha contra el hambre,* Oxfam ha

36. En 2003 la FAO calculé que para reducir el hambre a la mitad se necesitarian 24.000 millones
de délares de inversion publica adicional (incluyendo los presupuestos nacionales de los paises en
desarrollo y la AOD). FAO, Anti-Hunger Programme. A twin-track approach to hunger reduction:
priorities for national and international action. Roma: FAO, 2003.
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calculado la brecha financiera a dia de hoy para alcanzar la meta del hambre del
ODM 1 en 2015. Se necesitan 75.000 millones de ddlares adicionales cada afio para
invertir en desarrollo agricola y rural, asistencia alimentaria, nutriciéon y proteccion
social, la mitad de los cuales debe proceder de los presupuestos publicos de los
paises en desarrollo y la otra mitad de la cooperacion internacional.>”

En total, anualmente se deberian canalizar como AOD algo mas de 53.000 millones
de délares para la lucha contra el hambre. Repartiendo este esfuerzo entre los paises
donantes de forma proporcional a su capacidad,® a Espana le corresponderia aportar
1.755 millones de ddlares anuales, es decir, 1.264 millones de euros (a tipo de cam-
bio del 30 de septiembre de 2010). Esta cantidad equivale a la mitad de lo que Espaiia
gasta cada afno en atencion médica a problemas relacionados con la obesidad.*

Sumando a la AOD analizada en el apartado anterior la dirigida hacia programas de
proteccion social, Espana destind en 2009 un total de 783,5 millones de euros,
es decir, el 62% de lo que le corresponderia aportar al esfuerzo global. Visto de otra
forma, lo que a Espaia le tocaria en un paquete de rescate para la lucha contra el
hambre supone un 25% de la AOD total desembolsada en 2009. Pero en caso de que
la ayuda alcanzase el 0,7% de la renta nacional bruta, equivaldria al 12% de la AOD,
una proporcién en linea con lo que propone en el Plan Director.

La reduccién del hambre abarca intervenciones en una serie de sectores, cuyos
desembolsos quedan registrados bajo diferentes c6digos segun el sistema de regis-
tro (CRS) del Comité de Ayuda al Desarrollo.

Dentro de los sectores productivos se engloban la agricultura (311), la silvicultura
(312), la pesca (313) y la agroindustria (32161). A estos se une el desarrollo rural
(43040) y la seguridad alimentaria o ayuda alimentaria de desarrollo (52010).% Los
programas de nutricion basica quedan registrados bajo el codigo 12240, dentro del
sector de salud basica. Y la ayuda alimentaria de emergencia (72040) pertenece al
sector general de “ayudas en situaciones de emergencia y catastrofes”. El cuadro 6
resume la AOD desembolsada por Espafa en 2007, 2008 y 2009 hacia cada uno de
estos sectores, su peso relativo en la AOD total y el crecimiento entre 2008 y 2009.

Lo que mas crecié en 2009 fue la AOD para la seguridad alimentaria (o ayuda
alimentaria de desarrollo), en la que Espaia suele registrar intervenciones de

37. Oxfam, 2010. Op. cit.

38. La capacidad se ha basado en la riqueza de cada pais y en la brecha ente la AOD actual y la meta
del 0,7% del ingreso nacional bruto.

39. Segun el Ministerio de Sanidad espafiol, cada afo la atencién médica a problemas relacionados
con la obesidad cuesta 2.500 millones de euros (un 7% del gasto sanitario total). Véase “Pandemia de
obesidad”. El Pais, 25 de septiembre de 2010.

40. El sector CRS 5210 tedricamente se refiere a la “provisién de alimentos a través de programas
nacionales o internacionales, incluyendo los costes de transporte; pagos para la compra de alimentos y
ayuda alimentaria para la venta en los mercados, excluyendo la ayuda alimentaria de emergencia”. Sin
embargo, la cooperacion espariola registra bajo este sector aquellos programas de desarrollo agricola
o desarrollo rural que tienen lugar en contextos de inseguridad alimentaria, como zonas afectadas por
desastres naturales. Es decir, no se trata de ayuda alimentaria. Por eso lo incluimos en el analisis de la
AOD hacia el desarrollo agricola.
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desarrollo agricola que no se corresponden con la definicion de ayuda alimentaria.
Este sector experiment6 un incremento del 162,5% respecto al aiio anterior y se
convirtié en el mas importante dentro de la lucha contra el hambre, con méas de 200
millones de euros y el 4,2% de la. AOD total y triplicé practicamente las previsiones
del Plan Anual de Cooperacién Internacional (PACI) para 2009.

Cuadro 6 AOD espanola en la lucha contra el hambre, por sectores, entre 2007 y 2009
(AOD neta en euros corrientes)

2009

Bilateral

Sector Bil. a 00l (o)

94.585.849 32.827.384
4.305.609 T77.475
23.030.702 2.714.279
35.967.961 8.200.000
3.096.008 (0]
17.328.253 | 158.954.750
8.449.254 (0]
186.763.636  203.473.888
4.666.323 f 133.747.011
191.429.959 J 337.220.899

Multilateral

Agricultura

74.010.450 201.423.684 . 156.990.506 129.466.740
5.201.640 10.284.724 b 6.466.114 4.049.379
3.663.584 29.408.565 = 30.165.373 20.689.217

21.285.162 65.453.123 52.517.272 29.425.423
2.688.978 5.784.986 3.752.197 2.745.688

31.902.338 208.185.341 79.295.415 50.363.222
2.224.987 10.674.241 5 42.739.382 30.164.217

140.977.139 531.214.664 371.926.260 269.576.234

38.799.712 177.213.046 116.856.512 32.836.565

179.776.851 708.427.709 488.782.772 || 299.740.451

Silvicultura

Pesca

Desarrollo rural
Agroindustria
Seguridad alimentaria
Nutricion basica
Subtotal

Ayuda alimentaria (a)
TOTAL

Fuente: Elaboracion propia con datos del Seguimiento del PACI.

Notas:

(a) Exclusivamente ayuda alimentaria de emergencia.

(b) Se trata de ayuda bilateral a organismos internacionales de desarrollo, en forma de contribuciones a programas especificos. Estos fondos se deberian contabilizar como parte de la ayuda
multilateral, mientras Espana no sea la que defina los paises, sectores y estrategias.

" Evolucion de la AOD neta por sectores (2007 a 2009)
Grafico 5 :
(en millones de euros)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Seguimiento del PACI.
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La AOD a la agricultura, la silvicultura y la pesca sumé un total de 241 millones de
euros, con lo que supero lo previsto en el PACI 2010 y alcanzé el 4,8% de 1la AOD
total bruta. Si se suma la AOD al desarrollo rural y de la agroindustria, se llega a un
6,2%. Sumandole a estas partidas la de seguridad alimentaria (que casi se triplic
en 2009) se alcanza el 10,4% del total de la AOD. Por su parte, la ayuda alimentaria
en 2009 sigui6 creciendo con fuerza, aunque a menor ritmo que en el ano anterior
(cuando casi se cuadruplico).

Por el contrario, el sector que ha experimentado una reduccién de fondos en 2009
es el de la nutricién. A pesar del compromiso asumido por Espaia de destinar 500
millones de euros en cinco anos, en 2009 sé6lo se desembolsaron algo mas de 10
millones de euros a este sector.

El papel de la cooperacion multilateral ha seguido ganando peso. Casi tres cuartas
partes de la AOD a los sectores de agricultura y alimentacién se canalizaron a
través de organismos multilaterales de desarrollo (el 48% como contribuciones a
programas especificos y el 25% como aportaciones generales a organismos multila-
terales) mientras que s6lo una cuarta parte (el 27%) se canalizé de forma bilateral.

Cuadro 7

Actor de la cooperacion espanola

AOD bilateral (en euros)
90.788.707 49,22
79.702.823 43,21

MAEC - Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
Comunidades autonomas (a)

Andalucia 21.988.978 27,59
Pais Vasco 10.085.083 12,65
Castilla La Mancha 8.916.506 11,19
Comunidad Valenciana 7.109.061 8,92
Navarra 5.779.317 7,25
Cataluia 4.974.999 6,24
Madrid 3.592.698 4,51
Galicia 2.916.467 3,66
Extremadura 2.538.962 3,19
Castilla y Leon 2.220.519 2,79
Canarias 2.027.519 2,54
Baleares 1.947.519 2,44
Aragbn 1.889.400 2,37
Asturias 1.725.881 2,17
Cantabria 1.006.944 2,26
Murcia 739.970 0,93
La Rioja 243.000 0,30

13.347.711
624.841

Entidades locales
Universidades
TOTAL

184.464.083

Fuente: Elaboracion propia con datos del Seguimiento del PACI 2009.

Notas: Distribucién calculada a partir de datos preliminares de seguimiento al PACI 2009, los cuales muestran una discrepancia respecto
del documento de seguimiento del PACI publicado. De ahi la diferencia de 7 millones de euros en el total.

(a) Porcentaje sobre la AOD canalizada a través de Comunidades Autonomas.
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De la AOD bilateral, casi la mitad (el 49,2%) fue a través del Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperaciéon. Un 432% lo gestionaron las comunidades auténomas y
el restante 7,2% las entidades locales. De las comunidades auténomas, Andalucia
fue la que mas recursos aporté a estos sectores en 2009, con casi 22 millones de
euros (un 27,6%), seguida por el Pais Vasco con 10 millones (un 12,6%) y Castilla-La
Mancha con cerca de 9 millones (un 11,2%) —véase el cuadro 7—.

En cuanto a los instrumentos, la AOD neta a los sectores de agricultura y ali-
mentacion se canalizo en 2009 mediante contribuciones generales a organismos
multilaterales (el 25%), contribuciones a programas especificos gestionados por
organismos internacionales (el 27%), cestas de donantes o fondos comunes (el
24%) y proyectos (el 24%). El apoyo presupuestario sigue sin estar presente como
instrumento en estos sectores, a pesar de las recomendaciones del Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE de hacer un mayor uso de este tipo de instru-
mentos.

Las aportaciones de Espaiia a los organismos multilaterales relacionados con la
agricultura y la alimentacién han crecido notablemente en estos ultimos tres afos.
En 2009, 528,6 millones de euros (tres cuartas partes de la AOD a estos sectores)
fueron canalizados via organismos internacionales. De estos, 337,2 millones son
contribuciones a programas especificos y se registran como ayuda bilateral y los
otros 191,4 millones son aportaciones al presupuesto de las instituciones y quedan
clasificadas como ayuda multilateral.

@ Cuadro 8

Organismo

Banco Mundial 174.084.014
Programa Mundial de Seguridad Alimentaria (GAFSP) 70.000.000
Fondo Espana - CEDEAO 80.000.000
Programa de solidaridad con Afganistan 500.000
AIF - Asociacion Internacional de Fomento 23.584.014

PMA - Programa Mundial de Alimentos 123.062.981

UE CE - Comision Europea: cooperacion internacional para el desarrollo 73.129.707

FAO - Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion 46.338.335

FIDA - Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola 32.695.791

UE FED - Fondo Europeo de Desarrollo 20.400.438

BAD - Banco Africano de Desarrollo 8.057.511

PNUD - Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 7.575.974

UNICEF - Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia 5.378.513

CIHEAM - Centro Internacional de Altos Estudios Agronémicos Mediterraneos 3.201.657

RUTA - Unidad Regional de Asistencia Técnica 700.000

CGIAR - Grupo Consultivo sobre Investigacion Agricola Internacional 535.232

CIAT - Centro Internacional de Agricultura Tropical 166.417

TOTAL 495.326.571

Fuente: Elaboracion propia con datos del Seguimiento del PACI 2009.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Seguimiento del PACI 2009.

Los principales organismos receptores en 2009 para los sectores de agricultura y
alimentacién fueron, por orden de revelancia, el Banco Mundial, el Programa Mun-
dial de Alimentos, la Comision Europea, la FAO y el Fondo Internacional para el
Desarrollo Agricola (FIDA).

En 2009 se mantuvieron las aportaciones a la FAO, mientras que han seguido aumen-
tando las contribuciones al PMA, con un incremento de 47 millones de euros respec-
to a 2008. El aporte al FIDA también se increment6 en 7 millones de euros en 2009.
No obstante, el grueso del incremento en la cooperacién con organismos multilate-
rales para la agricultura y la alimentacion se ha producido con el Banco Mundial, con
la dotacion de 80 millones de euros al fondo de apoyo a la Comunidad Econémica de
los Estados del Africa Occidental (CEDEAO) y 70 millones al recientemente creado
Programa Mundial de Agricultura y Seguridad Alimentaria (GAFSP).

Geograficamente, la AOD a la agricultura y la alimentacién en 2009 se concentrd
en Africa subsahariana con el 47% de los fondos (respecto a un 33% en 2008). La
proporcién asignada a América Latina, por el contrario, ha perdido importancia
relativa al pasar de un 43% en 2008 a un 20% en 2009, aunque ha aumentado en
términos absolutos. Se ha invertido por tanto el orden geografico, y ha pasado el
continente africano a ocupar la primera posicion.

Esto es coherente con el actual Plan Director, que designa Africa occidental como
region prioritaria para la cooperacién multilateral, como un medio para apoyar el
Nuevo Partenariado para la Asociacién en Africa (NEPAD) y ala CEDEAO. Dado que
el crecimiento de la AOD en la lucha contra el hambre se ha producido sobre todo en
la ayuda multilateral, Africa ha ganado mucha importancia como region receptora.



CAPITULO 3. Cuando mas no es suficiente: el papel de Espaia en la lucha contra el hambre

Gréfico 7 Distribucion geografica de la AOD a la agricultura

y alimentacion en 2009

M Africa
[ América Latina
5% [ Asia
Europa

Il No especificada

Fuente: Elaboracién propia con datos preliminares de seguimiento al PACI 2009.

La AOD a la agricultura y la alimentaciéon en 2009 se distribuy6 entre 129 paises,
55 de los cuales recibieron menos de un millén de euros. Persiste, por tanto, una
gran dispersion. El 45% de los fondos asignados por pais se dirigieron a paises
prioritarios del grupo A, el 12% al grupo B y el 5% al grupo C, segin los grupos de
asociacion definidos en el III Plan Director.?* Sin embargo, un 38% de la AOD a los
sectores de agricultura y alimentaciéon en 2009 fue a paises que no pertenecen a
ninguno de los grupos de la asociacion. Mientras que la meta segtn el Plan Director
(para 2012) es distribuir al menos el 85% de la AOD asignada geograficamente a los
37 paises pertenecientes a los grupos A y B, atin se esta en un 57% en estos grupos.

Grafico 8 Distribucion de la AOD a la agricultura y alimentacion

en 2009 segun grupos definidos en el Il Plan Director

I Grupo A
" Grupo B
" Grupo C

Ninguno

38% 45%

12%

Fuente: Elaboracién propia con datos preliminares de seguimiento al PACI 2009.

Los diez primeros receptores concentraron el 40% de los fondos, lo cual repre-
senta ain una proporcion baja. Dos de ellos (Somalia y Kenia) no pertenecen a

41. El III Plan Director establece las prioridades geograficas en funcion de criterios de desarrollo,
presencia y posicion relativa de la cooperacion espanola en el pais y eficacia. Define tres categorias de
asociacién: Grupo A de asociacién amplia (23 paises), Grupo B de asociacion focalizada (14 paises) y
Grupo C de asociacion para la consolidacion de logros de desarrollo (13 paises).

Persiste una gran
dispersion en la
AOD a la agricultura
y la alimentacion

en 2009, que se
distribuyd entre 129
paises.
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ninguno de los grupos de asociacion establecidos en el Plan Director. Los tres
primeros paises receptores (Etiopia, Somalia y Kenia) recibieron 68 millones de
euros en ayuda alimentaria, destinados a un Programa de Emergencia en el Cuer-
no de Africa. Pert ocup6 el primer lugar en cuanto a receptores de AOD para el
desarrollo agricola y rural (total de 16 millones de euros), seguido por Guatemala
(cerca de 15 millones).

En la Estrategia de Lucha contra el Hambre de la Cooperacion Espaiiola se definen
como paises prioritarios aquéllos en las categorias 4 de inseguridad alimentaria
(mas de un 20% de poblacién en situacion de hambre) y 5 (mas de un 35%).? A
solo cinco anos de cumplirse el plazo para los ODM, los esfuerzos se deberian
concentrar mas en aquellos paises que no han avanzado lo suficiente en la meta del
hambre o que han retrocedido.

Un buen indice de referencia sobre el estado del hambre en los paises es el
Global Hunger Index, que se basa en el porcentaje de la poblacién subnutri-
da, el porcentaje de nifios menores de cinco afnos con peso inferior al normal
y la mortalidad infantil.> Segin este indice, los paises en peor situacién,
en orden descendiente, son: la Republica Democratica del Congo, Burundi,
Eritrea, Sierra Leona, Chad, Etiopia, Niger, Madagascar, Haiti y la Republica
Centroafricana.

De estos, solo Somalia se encuentra entre los primeros diez receptores de la
cooperacion espanola en la lucha contra el hambre. Hay que tener en cuenta, no
obstante, que la mayoria de los paises anteriormente citados estan inmersos en
graves conflictos que dan lugar a auténticas crisis humanitarias. La cooperacion
en agricultura y alimentacion, en estos casos, no resulta viable mientras no se den
unas minimas condiciones de estabilidad politica. Sin embargo, otros paises del
continente africano estan en situacion mucho mas grave que Senegal (que ocupa la
posicién 43 de 84) o Kenia (en el puesto 56). Es el caso de Niger, Zambia, Ruanda,
Mozambique o Angola.

En América Latina, el pais en situacién mas grave es Haiti (en el 76), seguido
muy de lejos por Guatemala, Bolivia, Nicaragua, Republica Dominicana, Ecua-
dor y Honduras. Todos ellos deberian tener mayor prioridad que Pert, pues a
pesar de ocupar la posicién 15 en la clasificacion es el primer receptor de la
region.

En los tltimos dos afos la AOD espafiola a la agricultura y la alimentaciéon ha
experimentado un importante crecimiento. No obstante, aumentar el volumen de
la ayuda puede tener un impacto irrelevante en la reduccion del hambre si esto no

42. MAEC, Estrategia de Lucha contra el Hambre de la Cooperacion Espaiiola, 2007.

43. El Global Hunger Index ha sido desarrollado por el International Food Policy Research Institute
(IFPRI). Véase Global Hunger Index. The Challenge of Hunger: Focus on Financial Crisis and Gen-
der Inequality. 2009.
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Grafico 9 AOD en 2009 en la lucha contra el hambre
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Fuente: Elaboracién propia con datos preliminares de seguimiento del PACI 2009.

(a) El avance en la meta del hambre del ODM 1 expresa el ratio entre el porcentaje de personas que sufrian hambre en 2004-06 (el afio mas reciente para el que se dispone de datos)

respecto a 1990 (el afo base para el ODM 1). La meta para 2015 es 0,5.

se acompaiia de un esfuerzo por mejorar su calidad, eficacia y eficiencia. Por ello,

y para asegurar que en la respuesta a la crisis alimentaria se tienen en cuenta los

principios de eficacia de la ayuda establecidos en la Declaracién de Paris de 2005

y en la Agenda de Accion de Accra de 2008, se han acordado los que se conocen

como Principios de Roma:*

1. Invertir en planes liderados nacionalmente.

2. Mejorar la coordinacién nacional, regional y mundial, evitando duplicar esfuerzos.

3. Actuar con un enfoque integral a doble via, en el corto y largo plazo.*

4. Asegurar un papel importante del sistema multilateral.

5. Aportar los recursos a tiempo, de forma estable y predecible, a través de planes
plurianuales.

Sin embargo, a pesar de haber un total acuerdo en la teoria, pocas cosas han cam-
biado en el terreno en cuanto a la forma de trabajar de las agencias de cooperacion.
Persisten los viejos problemas de una escasa coordinacion entre donantes, debili-
dad en el liderazgo y la apropiacién por parte de los paises receptores y falta de
alineacion con los planes y programas nacionales.

44. Principios ratificados en la Declaracién de la Cumbre Mundial sobre Seguridad Alimentaria, Roma,
16-18 de noviembre de 2009.

45. Este enfoque de doble via consiste en: a corto plazo, atender a las personas que padecen hambre
mediante programas de nutricion, asistencia alimentaria y redes de proteccion; y a largo plazo, fortale-
cer la resistencia y capacidad de produccién, mejorar el funcionamiento de los mercados y establecer
programas de proteccion social.

Persisten los viejos
problemas de una
escasa coordina-
cion entre donan-
tes, debilidad en el
liderazgo y la apro-
piacién por parte de
los paises recep-
tores y falta de
alineacion con los
planes y programas
nacionales.
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Del caso de la cooperacion espaiola en Guatemala se pueden extraer algunos
aprendizajes. Guatemala es el segundo pais del mundo con mayor desigualdad en
el acceso a la tierra (s6lo superado por Brasil). El 8% de los productores agricolas
acaparan el 80% de la superficie cultivable y se benefician de los tratados comercia-
les, mientras que el campesinado practicamente no recibe ningin apoyo del Esta-
do y en su inmensa mayoria subsiste sin tierras o con menos de una hectarea de
cultivo, especialmente la poblacién indigena y las mujeres. Uno de cada dos nifios
menores de cinco anos padece desnutricion crénica, y el salario minimo no cubre
el coste de los alimentos basicos. A pesar de que el pais dispone de una politica
sobre seguridad alimentaria y de una ley que protege el derecho a la alimentacion,
la institucionalidad para hacer esto una realidad es extremadamente débil. Y la
Politica de Desarrollo Rural Integral, un compromiso pendiente desde los acuer-
dos de paz de 1996, aunque formalmente aprobada, carece de presupuesto para su
puesta en marcha.*

En este contexto, la cooperacion internacional desarrolla programas de forma
fragmentada y escasamente alineados con los procesos nacionales. Sin recurrir al
apoyo presupuestario ni participar en el dialogo de politicas, la ayuda se reduce a
un enfoque de proyectos dispersos. Para reducir el hambre se hace imprescindible
atacar las causas fundamentales en las que esta echa sus raices, emprendiendo
reformas en los ambitos politico, econémico y social. Mientras no se aborde la
cuestién de la tierra, entre muchas otras, las mujeres y los hombres que dependen
de la agricultura para alimentarse y subsistir no estaran en condiciones de partici-
par en el crecimiento econémico ni escapar del hambre. El papel de los donantes
puede ser clave en facilitar la participacion de la sociedad civil en un debate sobre
politicas que avance hacia un crecimiento mas equitativo y un desarrollo realmente
inclusivo. Este proceso pasa en el momento de redaccién de estas lineas por el
apoyo a la aprobacién de la ley de desarrollo rural integral, cuyo tramite parlamen-
tario ha sufrido todo tipo de tacticas dilatorias.

La falta de coordinacién entre los donantes se ha visto agravada por la urgencia
en canalizar fondos con los que hacer frente a la crisis. La creacion de nuevos
instrumentos financieros, como el reciente Programa Mundial para la Agricultura
y la Seguridad Alimentaria (GAFSP), administrado por el Banco Mundial y en el
que Espafa es uno de los principales contribuyentes, puede aumentar los costes
de transaccion y los problemas de descoordinacion. E1 GAFSP fue recibido con
recelo por buena parte de la sociedad civil y los paises en desarrollo. No obstante,
las novedades en la gestion de este fondo, como la participacion de los Estados
receptores y de la sociedad civil, han moderado notablemente las criticas.

Por su parte, la propuesta nacida del G-8 en 2008 de impulsar una alianza mundial
por la agricultura y la seguridad alimentaria de espaldas a las agencias de la ONU

46. Véase el analisis del caso de Guatemala en Intermén Oxfam, “Combatir el hambre en Guatemala:
un andlisis de la eficacia de la cooperacion espanola a los sectores de agricultura, desarrollo rural y
seguridad alimentaria”, informe de investigacion de Intermén Oxfam, 2010.
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de Roma amenazd con fragmentar los esfuerzos globales en la lucha contra el ham-
bre y debilitar ain mas el papel coordinador de las instituciones ya existentes. La
decision aprobada en 2009 de reformar el Comité de Seguridad Alimentaria para
que se convierta en el 6rgano de coordinacién y direccion global de la lucha contra
el hambre, aunque conté con el recelo inicial de Espaia y otros paises industriali-
zados, ha ido venciendo progresivamente su escepticismo inicial y ha dejado paso
a la implicacién no solo de la UE, sino también del Reino Unido, Estados Unidos
o Australia, como puso de manifiesto la reunién de octubre de 2010. Sin embargo,
el papel de Espaiia en estos procesos sigue siendo muy limitado y continta lejos
de su contribucion econémica a los esfuerzos globales contra el hambre y la des-
nutricion.

de Africa occidental: ¢una oportunidad frustrada?

La agricultura es el sector mas importante para las economias de los paises que
forman la Comunidad Econémica de Africa Occidental (CEDEAO). Contribuye en
mas de un 35% al PIB regional, supone el 16% del conjunto de las exportaciones,
emplea al 60% de la poblacién activa y es crucial para los ingresos familiares y la
seguridad alimentaria (el 80% de las necesidades alimentarias de la poblacion de
la region se satisfacen con la produccién regional).

A pesar de su importancia, la agricultura en esta region se caracteriza por
una baja productividad y debe hacer frente a numerosas trabas, principalmen-
te de tipo econémico, social y medioambiental. El rezago de este sector es
consecuencia de decenios de falta de inversion por parte de los Estados, las
instituciones internacionales y los donantes. Y a menudo se ha favorecido la
orientacion a la exportacion desviando la atencion del cultivo de alimentos des-
tinados al mercado interno.

Para hacer frente a los numerosos desafios de la agricultura regional, los jefes de
Estado y de gobierno de la CEDEAO adoptaron en enero de 2005 una politica regio-
nal agricola (ECOWAR por sus siglas en inglés) que se propone garantizar la segu-
ridad alimentaria y contribuir a reducir la pobreza. Se trata de una de las primeras
politicas sectoriales en hacerse realidad dentro del espacio CEDEAO. También es la
primera construccion regional realizada dentro del espiritu del Programa General de
Desarrollo de la Agricultura en Africa (CAADR por sus siglas en inglés) iniciado por la
Unién Africana e integrado en la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD,
por sus siglas en inglés). Pero sobre todo, la ECOWAP es el resultado de un largo
proceso de consulta, particularmente con las organizaciones de productores. Preci-
samente, una parte importante de su legitimidad reside en haber sido capaz de lle-
gar a un consenso acerca de los objetivos, las vias y los medios de llevarla a cabo.

Con la firma del pacto regional de colaboracion entre los Estados del oeste de
Africa y algunos donantes en noviembre de 2009 se logré finalmente poner en
marcha de manera efectiva la ECOWAR Los firmantes se comprometen a unir
esfuerzos para realizar inversiones que permitan alcanzar una tasa de crecimiento
agricola del 6% anual. Las organizaciones de productores, de la sociedad civil,
asi como los representantes del sector privado se han sumado también a este
pacto regional.
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La puesta en marcha de la ECOWAP se apoya en dos niveles de interven-
cion: por un lado con planes de inversion nacionales y por otro con un plan
regional de inversién agraria. Uno de los principales retos es garantizar la
coherencia y una coordinacion efectiva de la intervencion de los socios
técnicos y financieros (los paises donantes) en materia de agricultura.
Esta coordinacion es crucial, teniendo en cuenta que las inversiones de los
donantes en algunos paises de la zona suponen hasta el 80% del presu-
puesto en el sector rural.

En paralelo a este proceso, y como se pone de manifiesto en este capitulo, el
Gobierno espanol ha convertido la agricultura y la seguridad alimentaria en uno
de los ejes de su politica de cooperacién. Ademas, quiere hacer de Africa occi-
dental una de sus areas prioritarias de atencion. En la cumbre Espana-CEDEAO
celebrada en Abuja (Nigeria) en noviembre de 2009, Espana comprometié 240
millones de euros para financiar la ECOWAP y se comprometié también a asegurar
la coordinacién de los donantes dentro del marco de financiacion de la politica
regional agricola.

Desde su funcion coordinadora ante la ECOWAR Espana puede, y debe, desem-
penar un papel fundamental para hacer realidad una politica de desarrollo rural
arraigada en las instituciones regionales y contribuir a mejorar la coherencia
de los planes de cooperacion de los diferentes donantes, hoy muy deficiente.
Sin embargo, resulta muy preocupante la insuficiente dotacién de recursos
que ha asignado la cooperacion espanola para asegurar esta funcién. Una
carencia que amenaza el compromiso de Espana por liderar una iniciativa
novedosa y que se sitia en el centro de los esfuerzos por desarrollar la agen-
da de la calidad de la ayuda de Paris, y por mejorar la gobernanza mundial de
la seguridad alimentaria. Un fracaso en este proceso —una de las iniciativas
mas interesantes por su alineamiento con las prioridades regionales— seria
un pésimo precedente, que ademas erosionaria la credibilidad de la politica
exterior espanola.

Durante la firma del Pacto en noviembre de 2009, el embajador de Espana en
Nigeria manifest6: “Creemos que la implementacion de la ECOWAP presenta ante
nosotros una oportunidad Unica para dar ejemplo de la coordinacién entre los
socios del desarrollo. La coordinacién entre socios técnicos y financieros es una
responsabilidad compartida que requiere que trabajemos juntos desde el principio
acompanando el proceso liderado por CEDEAQO”.

Espana, como jefe de filas de los donantes para la ECOWAR ha asumido una
importante responsabilidad para reforzar la coordinacion de estos y apoyar el
desarrollo y la puesta en practica de una politica agricola comprometida e inno-
vadora en una de las regiones mas pobres del mundo. Para hacerlo Espana
debe asumir que esta jugando en “primera division”, y debe desplegar todo su
potencial diplomatico para convencer a los Estados miembros de la UE de que
suscriban el pacto regional de colaboracién para llevar a la practica la ECOWAR
Pero para resultar creible en su papel de coordinador de donantes debe afrontar
importantes y urgentes cambios en la gestion de la cooperacion en esta region,
con cuestiones como:
- La dotacion urgente de los recursos humanos necesarios sobre el terreno. La
insuficiencia crénica de personal compromete muy seriamente no solo el trabajo
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realizado hasta la fecha por la Oficina y la Embajada en Abuja, sino sobre todo
la percepcion de Espana como un actor relevante en la cooperacion para el
desarrollo y como socio estratégico de la region (papel que es aldn mas relevante
ante los recortes de la ayuda que se estan produciendo de manera generalizada
en la comunidad donante). Desgraciadamente, las promesas de reforzar el equi-
po (actualmente es una sola persona la encargada de realizar la coordinacion de
donantes) han ido retrasandose a lo largo de todo el ultimo ano, y el escenario
de recortes en la AOD no parece que vaya a facilitar este imprescindible refuerzo
del equipo regional.

- Elevar el perfil politico con los donantes para urgir la firma del pacto regional,

como herramienta fundamental para una cooperacion eficaz con la ECOWAP y un

ejemplo a seguir en el proceso continental, CAADP Esto exige una implicacion a

alto nivel en este esfuerzo tanto a nivel regional como continental.

Integrar en la estrategia espanola de desarrollo rural en proceso de elaboracion

la prioridad por los pequenos agricultores, el apoyo a las estrategias nacionales

de agricultura de los paises socios y la obligatoriedad en la coordinacion de

donantes en terreno.

- Incluir mejoras en la calidad de la ayuda oficial espanola para la agricultura, y
hacer un mayor uso de herramientas como el apoyo presupuestario.

Por dltimo, y para asegurar una puesta en practica concertada y coherente de
la ECOWAR es necesario propiciar la coherencia de politicas (Politica Agricola
Comun —PAC-, politica comercial y de inversiones...). En concreto Espana
debe replantear su postura en la negociacién de los Acuerdos de Asociacion
Econémica, propiciando una flexibilizacion del mandato negociador europeo,
centrando el acuerdo exclusivamente en bienes (dejando fuera de las nego-
ciaciones servicios, compras publicas, inversiones y propiedad intelectual),
flexibilizando los porcentajes y plazos de liberalizacion, asi como el estableci-
miento de reglas de origen y eliminando la clausula de nacion mas favorecida.
En definitiva, propiciando un acuerdo aceptable para los paises africanos,
consistente con las exigencias de la OMC y que no amenace la seguridad
alimentaria de la region.

José Antonio Hernandez de Toro, Intermdén Oxfam

Es justo reconocer ciertos avances hacia un sistema de gestion mas eficiente en
la cooperacion espaiola. La reciente creacion de una direccion de cooperacion
sectorial en la AECID supone un punto de inflexién respecto al anterior mode-
lo geografico. Sin embargo, estd ain por desarrollarse un marco estratégico
para los sectores de agricultura, desarrollo rural y seguridad alimentaria. Sin
este, existe el riesgo de que los nuevos fondos para estos sectores se utilicen
de forma fragmentada y no contribuyan adecuadamente a los objetivos que se
persiguen.

Dado el significativo aumento del volumen de la AOD espafiola orientada hacia la
lucha contra el hambre, se hace necesario realizar una evaluacién sobre el impacto
de esta ayuda y los resultados alcanzados, con el fin de orientar 1o mejor posible las
intervenciones en el futuro y asignar prioridades con un mayor criterio.
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Tres de cada cuatro euros de la AOD para la lucha contra el hambre se canalizaron
en 2009 a través de organismos multilaterales, para un total de 517 millones de
euros (bien como aportes a programas especificos o como contribuciones a sus
presupuestos generales). La rendicion de cuentas sobre estos fondos, el seguimien-
to y la evaluacién en un marco de gestion por resultados resulta fundamental. Pero
para ello se hace imprescindible fortalecer las capacidades humanas y técnicas
para realizar este acompanamiento, tanto en la sede de la AECID como en las
oficinas de terreno.

Lamentablemente, Espaiia sigue borrando con una mano lo que escribe con la otra.
Persiste una falta de coherencia entre la politica de desarrollo y el resto de las poli-
ticas, que amenaza con revertir los logros en la reduccién del hambre y la pobreza
debido al impacto de medidas que no tienen en cuenta sus efectos sobre los mas
vulnerables. A pesar de las recomendaciones del CAD, atin esta pendiente realizar
el analisis del impacto de las politicas, tanto espafiolas como europeas, en materia
de agricultura, cambio climatico, energia, tratados comerciales o inversion en el
exterior, todas ellas con profundas repercusiones sobre la seguridad alimentaria y
la agricultura familiar en los paises mas pobres.

En lugar de avanzar hacia esta deseada coherencia, algunos pasos parecen encami-
narse justo en la direccion contraria. Presionar a los paises en desarrollo para que
firmen acuerdos comerciales sin evaluar el impacto en su seguridad alimentaria,
seguir defendiendo la directiva europea de biocombustibles a pesar de su contribu-
cién demostrada a la escalada del precio de los alimentos o proponer que Europa
se deshaga de sus excedentes agricolas enviandolos a Haiti en forma de ayuda ali-
mentaria no parecen posiciones muy coherentes con la estrategia de lucha contra
el hambre asumida por la cooperacion espaiiola.*’

La crisis alimentaria que estallé en 2007 y 2008 con la escalada del precio de los
alimentos ayudé a situar en el centro de la agenda internacional —aunque por poco
tiempo- la preocupacién por el hambre y por el abandono de la agricultura en el
mundo en desarrollo. Esta crisis representa todo un reto para los gobiernos nacio-
nales y los organismos multilaterales, y pone a prueba su capacidad de trazar una
accién conjunta y eficaz que enderece el rumbo del primer ODM.

47. Véase declaraciones sobre los Acuerdos de asociacion del secretario de Estado para Iberoaméri-
ca en “Es posible que la UE cierre acuerdos con Centroamérica y Sudamérica”, Agencia EFE 11 de
febrero de 2010. “Posicion espaiola sobre el debate en torno a los biocombustibles”, en declaraciones
del secretario de Estado de Medio Rural en “Espafia culpa a las petroleras de la campana contra el
biocarburante”, El Pais, 16 de abril de 2008; Puxeu asegura que Espana gana en competencia en
biocarburantes y descarta su relacion con la hambruna, Europa Press. Propuesta de la ministra de
Agricultura de enviar excedentes agricolas como ayuda alimentaria tras el terremoto de Haiti en “La
presidencia espaiiola propone que la UE envie a Haiti excedentes de productos agricolas”, Europa
Press, 18 de enero de 2010.
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Los verdaderos protagonistas de la salida a la crisis, no obstante, son los peque-
nos productores, especialmente las mujeres campesinas, quienes hacen frente a
los mayores riesgos y sin embargo cuentan con menos recursos para protegerse.
Sin acceso a seguros, expuestos a los vaivenes en el mercado y al margen de los
sistemas de proteccién social, el objetivo ha de ser aumentar su capacidad de resis-
tencia y desarrollar sistemas productivos mas rentables, mas sostenibles y menos
arriesgados. Como han demostrado Vietnam, Brasil, Ghana o Malawi, invertir en la
agricultura campesina y en politicas sociales es la ruta para combatir el hambre y
la pobreza y asi avanzar hacia los ODM.

Espana ha adquirido un papel destacado en el esfuerzo internacional en la
lucha contra el hambre, aumentando significativamente su cooperacion hacia la
agricultura y la alimentacién. En 2009 desembolsé 700 millones de euros como
AOD para la agricultura, el desarrollo rural, la seguridad alimentaria, la ayuda
alimentaria de emergencia y la nutriciéon (un 14,5% de la AOD total neta). Esto
representa un crecimiento importante respecto a los 500 millones de euros en
2008 y 300 millones en 2007. Y ha permitido superar la meta de dedicar el 10%
de la AOD al desarrollo agricola y rural, establecida en el Plan Director de la
Cooperacion Espanola. También reafirmado en el Plan Anual de Cooperaciéon
para 2010, donde se asignan mas de 300 millones de euros solo a la cooperacién
en agricultura.

Excepto en el ambito de la nutricion (de los 100 millones comprometidos en 2009
solo se desembolsaron 10,6 millones), Espana ha superado los compromisos
adquiridos internacionalmente, aunque estos deberian ser mucho mas ambicio-
sos. Si bien el aumento del volumen es una buena noticia, se hace imprescindible
revisar la forma en la que se canaliza esta ayuda y se asignan prioridades, evaluar
su eficacia, rendir cuentas sobre sus resultados y lograr una mayor coherencia
en el resto de las politicas.

La rendicién de cuentas sobre el uso de los fondos en la lucha contra el ham-
bre (especialmente en el caso de la ayuda multilateral, que canalizé en 2009
tres de cada cuatro euros) y la evaluacién del impacto en los objetivos de
reduccién del hambre son fundamentales para lograr el maximo impacto en
el escaso tiempo que queda. Fortalecer las capacidades humanas y técnicas
del sistema de cooperacion espanol debe ser un paso previo, poniendo en
marcha un sistema de seguimiento y evaluacion a la altura de estas cifras,
y asegurando la sinergia entre la cooperacion bilateral y multilateral en el
terreno. El propio Plan Director reconoce que el elevado nimero de fondos
multilaterales y la inmadurez del sistema de rendicién de cuentas debilitan el
impacto de estas contribuciones.*

A pesar de la insistencia del CAD, el uso de los instrumentos de apoyo programati-
co es aun residual, inexistente en el caso del apoyo presupuestario. Un mayor uso
de esta forma de ayuda, aunque no exenta de riesgos, favoreceria avanzar en el
liderazgo y la apropiacion por parte de los paises receptores, la alineacion con las
prioridades nacionales y la armonizacion de la ayuda entre donantes, al acompariar
los procesos en marcha en lugar de crear nuevos programas de intervencion.

48. Véase el Plan Director de la Cooperacion Espariola 2009-2012.
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En ausencia de un marco estratégico sectorial, la mayor parte de la ayuda a la
agricultura, el desarrollo rural y la seguridad alimentaria sigue fragmentada en
multitud de proyectos y actores, con una gran dispersion geografica y sectorial.
Seria preferible una mayor concentracion en funcién de los criterios establecidos
en la Estrategia de Lucha contra el Hambre y de acuerdo con la agenda de divisién
del trabajo entre donantes. Esta estrategia deberia concretarse en los marcos de
asociacion con cada pais, indicando claramente la combinacién de instrumentos
bilaterales y multilaterales para acompanar al pais en el logro del ODM 1.

En el camino, habra que seguir respondiendo con ayuda humanitaria a crisis ali-
mentarias que seran cada vez mas frecuentes e intensas. Pero sin dejar de esforza-
se en salvar vidas, sera necesario prestar una mayor atencion a las causas en las
que se enraiza la crisis crénica del hambre. Y esto no podra lograrse, por mas que
aumente la ayuda, sin abordar cuestiones que superan las fronteras, como las poli-
ticas internacionales sobre el cambio climatico, el comercio mundial, los subsidios
agricolas en los paises ricos que distorsionan los mercados globales, o la creciente
presién comercial por la tierra y el agua. Sobre todo hay que poner por fin coto a la
especulacion en los mercados de alimentos, que por un beneficio a corto plazo es
capaz de disparar los precios y empujar al hambre a millones de familias.

Si Espaiia quiere ser un pais verdaderamente lider en la lucha contra el hambre,
debe entender que las contribuciones econémicas estan muy lejos de ser suficien-
tes. Espaiia debe involucrarse de una manera mucho mas activa en los procesos de
toma de decision globales y alzar una voz mas fuerte en los espacios internaciona-
les —a la altura de sus contribuciones econémicas— para reclamar los cambios nece-
sarios en las politicas que afectan a la seguridad alimentaria mundial, empezando
por emprender reformas en su propia casa.





