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PANORAMA DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y
NUTRICIONAL EN MEXICO, 2012

INTRODUCCION

La crisis de los precios de los alimentos que se empezé a manifestar a finales de 2007, situd
el tema de la seguridad alimentaria en la agenda politica internacional y nacional, rebasando las
fronteras de los organismos y foros especializados. A su vez, la crisis econdmica y financiera de
2009 profundizé los impactos negativos de los precios en los consumidores de bajos ingresos y en
las economias deficitarias en alimentos.

El tema de los precios puso de relieve una serie de cambios de largo alcance que se han
venido produciendo en los sistemas alimentarios y que, al combinarse, limitaron en un momento
dado la capacidad de respuesta de la oferta a la demanda de alimentos. La persistencia del alza,
con precios estimados para la préoxima década de entre 10% y 30% por arriba de los de la década
anterior, apunta a un giro en la situacion alimentaria mundial.

Entre los cambios estructurales habria que anotar el aumento notable y diversificado de la
demanda de cérnicos, cereales, oleaginosas y azucar, resultado del crecimiento de la poblacién, del
aumento del ingreso per capita, el proceso de urbanizacion, la convergencia del modelo de con-
sumo rico en proteina animal y grasas y del alza en las cotizaciones del petréleo. Asi, la demanda ha
aumentado para el consumo humano directo, pero sobre todo para la produccién de alimentos de
origen animal (carnes, lacteos, huevo); y para cubrir una demanda nueva y creciente: la produccién
de biocombustibles de primera generacion.

Por el lado de la oferta, grandes empresas trasnacionales, productoras y comercializadoras
han sido un factor clave en la reorganizacion, concentracién de la produccién, la distribucién in-
dependientemente de su origen y localizacion geografica, incorporando innovaciones tecnolégicas
para produccién en gran escala.

La forma en que ha aumentado la produccién ha contribuido al deterioro de la calidad de
los recursos naturales, las emisiones con efecto de gas invernadero de las actividades agropecuarias
y resultado del cambio en el uso del suelo y deforestacién, han contribuido al proceso del cambio
climatico, lo que afecta la estabilidad de la produccién.

México no ha quedado al margen de esa dindmica de cambio - y de la crisis de precios,
econdémico y financiera- que, entre otros, tuvo como resultado el aumento del numero de hogares y
personas que presentan carencia por acceso a la alimentacion, sobre todo entre 2008 y 2010. Al mismo
tiempo, el pais dio un paso trascendental al llevar a rango constitucional el derecho a la alimentacion
con la reforma a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en 2011'.

En ese marco, el presente Informe sobre la Seguridad Alimentaria en México pretende dar
cuenta de la situacion que guardan los cuatro pilares de la seguridad alimentaria en el pais —dis-
ponibilidad, acceso, estabilidad y utilizacion de los alimentos, asi como su efecto en el estado nu-

1 Seadiciona un parrafo tercero al articulo 4. Recorriéndose en el orden los subsecuentes y un segundo pérrafo a la
Fraccion Il del articulo 27 ambos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Diario Oficial de la Feder-
acién (DOF), 13 de octubre de 2011.
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tricional de las personas- los logros alcanzados y los desafios que enfrenta, tomando en cuenta el
nuevo entorno internacional y las perspectivas globales.

Cabe recordar que la seguridad alimentaria adquirié presencia a nivel mundial hace cuatro
décadas como consecuencia del alza pronunciada de los precios del trigo y el maiz y de problemas
de disponibilidad agregada, principalmente de cereales. Cuando se estabilizaron los precios y la
oferta, el niUmero creciente de personas con hambre evidenciaron también que una disponibilidad
agregada suficiente o mas que suficiente, no fue garantia del acceso universal a los minimos nutri-
cionales.

El concepto de seguridad alimentaria se revisé para enfatizar los problemas de inseguridad
a nivel de los hogares y las personas. Por ello, la Cumbre Mundial de la Alimentacion de 1996
concluyd que “existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento ac-
ceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”.
Esa definicién, aceptada globalmente, permite identificar las cuatro dimensiones de la seguridad
alimentaria ya citadas. Una representacion esquematica de la interaccion que se da entre las cuatro
dimensiones y el contexto internacional se reproduce en la Figura 1.

Figura 1
Seguridad alimentaria y nutricional: interaccion entre las cuatro dimensiones
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La descripcion grafica sintetiza de manera esquematica una serie de relaciones complejas
que reflejan causas y la expresion de la seguridad -o inseguridad- alimentaria de la poblacion de un
pais. Por una parte se tienen el ambito internacional y por otra el contexto nacional que interactian
con el sistema alimentario e influyen en la situacion de cada una de las dimensiones de la seguridad
alimentaria.

La disponibilidad de alimentos se refiere a la suficiencia del abasto en cantidad y calidad
apropiada, sea de produccién nacional o adquirida en el exterior. El acceso denota la capacidad
de obtener recursos adecuados ya sea por empleo, o mediante el aprovechamiento de bienes para
la produccién, asi como derechos para adquirir los alimentos apropiados para una dieta saludable.
Una buena utilizacion de los alimentos por el organismo requiere no sélo de una dieta diversa y sa-
ludable en alimentos nutritivos e inocuos, sino también de condiciones adecuadas de vida, vivienda,
sanitarias, agua potable y cuidados de salud. La estabilidad se vincula tanto con la oferta como con
el acceso a los alimentos, a lo largo del tiempo; es decir, que los hogares y las personas no carezcan
de alimentos por efecto de impactos econémicos o de oferta, problemas comerciales o de mercado,
fenédmenos climatolégicos adversos o problemas laborales.

En los ultimos treinta afos, organizaciones de la sociedad civil y también algunos gobiernos,
preocupados por cuestiones vinculadas con el modelo de consumo o con el origen de la disponibi-
lidad de alimentos, han promovido conceptos diferentes al de la seguridad alimentaria. Por ejemplo,
el de la autosuficiencia o el de soberania alimentaria. A reserva de resultar muy esquematicos, el de
la autosuficiencia —produccién nacional para satisfacer la demanda de todos los alimentos- ha gana-
do terreno ante la incertidumbre del funcionamiento de los mercados internacionales; sin embargo,
su implementacién completa tiene limitaciones, sobre todo en funcién de la variedad y alcance de
las condiciones agroecoldgicas para la produccion.

El concepto de soberania por su parte, es una nocién de caracter mas politico, ya que deno-
ta la capacidad nacional de decision sobre modelos de consumo y produccién. Pero no es sinénimo
de autosuficiencia. Dadas las interrelaciones entre las dimensiones de la seguridad alimentaria y su
contexto internacional, a nivel global el concepto sigue siendo motivo de debate; y hasta ahora, en
él se antepone el énfasis en la gobernanza global y nacional de la seguridad alimentaria.

En México la seguridad alimentaria es un tema que ha recibido gran atencién, tanto en el
marco de las politicas publicas como en el de las propuestas de las organizaciones de la sociedad
civil. Sin embargo, aun falta camino por recorrer para articular una politica comprensiva de seguri-
dad alimentaria con su respectiva institucionalidad y recursos. La Cruzada Nacional contra el Ham-
bre, impulsada por el actual Gobierno es una iniciativa que permite posicionar el tema de la Seguri-
dad Alimentaria al frente de las prioridades politicas nacionales. A través de ella, México responde al
reto Hambre Cero planteado por el Secretario General Ban Ki-Moon durante la Conferencia Rio +20.

Como marco legal, ademas del reconocimiento al derecho a la alimentacion en el articulo
40 de la Constitucién, la fraccion XX del articulo 27 establece que “el desarrollo rural integral y
sustentable... tendra entre sus fines que el Estado garantice el abasto suficiente y oportuno de los
alimentos basicos que la ley establezca”. Por su parte, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (2001)
que reglamenta dicha fraccion, indica que se impulsaran politicas, acciones y programas que tienen
como objetivo contribuir a la soberania y seguridad alimentaria de la nacién mediante el impulso a
la produccién agropecuaria.

Para la Ley General de Desarrollo Social, en su Articulo 6, “Son derechos para el desarrollo
social la educacién, la salud, la alimentacién, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el
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trabajo, la seguridad social y los relativos a la no discriminacién en los términos de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. De igual relevancia es el hecho de que la carencia por
acceso a la alimentacién sea una de las dimensiones que incluye el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) desde 2008 en la medicién de la pobreza, adelantan-
dose asi a la consideracién del derecho humano a la alimentacion.

La preparacion del presente Informe es un esfuerzo de colaboracion entre la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), la Secretaria de Desarrollo Social (SEDE-
SOL), el CONEVAL, el Instituto Nacional de Salud Publica (INSP), el Centro de Investigacion en Ali-
mentacion y Desarrollo (CIAD) y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura (FAO) que facilité la coordinacion y la preparacién de algunos materiales y los mensajes
del informe a partir de las conclusiones de las diferentes contribuciones.

Dado el impacto que la crisis de los precios de los alimentos tuvo en la seguridad alimen-
taria, y que puso de manifiesto cémo la perspectiva global, se convierte en una referencia para las
decisiones nacionales en la materia, el primer capitulo del informe parte de una consideracion sobre
el contexto internacional. Inicia, justamente, con un somero andlisis de los cambios estructurales en
la oferta y la demanda de alimentos, desde el crecimiento demografico, al aumento del ingreso en
las economias emergentes, la tendencia a homogeneizar patrones de consumo sesgados hacia un
mayor componente de carnicos, lacteos, grasas y azucar. Y, por el lado de la oferta, la menor calidad
de los recursos tierra y agua, el impacto del cambio climatico y el precio de los combustibles.

Las reacciones individuales de gobiernos, la comunidad internacional ante el alza y la vola-
tilidad de los precios, enfatizd la necesidad de contar con una gobernanza global -y nacional- de
la seguridad alimentaria, que vele por los intereses de productores, consumidores, exportadores e
importadores, y elimine distorsiones en el comercio, incluidos los mercados de futuros de productos
basicos y derivados.

Los tres capitulos siguientes abordan la situacion de las cuatro dimensiones de la seguridad
alimentaria en México. El capitulo 2, elaborado con apoyo de la direccion General de Planeacién y
Evaluacion de SAGARPA, se enfoca a la disponibilidad de alimentos y algunos de sus rasgos espe-
rados: suficiencia, autonomia y estabilidad. Para efectos del informe, el analisis se centra en la fase
primaria de la produccién de los alimentos basicos, tanto de origen vegetal como animal —incluida la
pesca- ya que facilita la comparacién de la situaciéon de los productos basicos en el mercado interna-
cional. Con todo, se toman en cuenta los diferentes usos de los productos para diferenciar el desti-
nado al consumo humano, a la transformacién industrial o a la produccién de forraje para consumo
animal. Un estudio especifico se podria dedicar con mas detalle al andlisis del sistema alimentario.

El capitulo 3, a cargo de funcionarios adscritos a la Direccién General Adjunta de Andlisis de
la Pobreza del CONEVAL aborda el tema del acceso a la alimentacién y la mediciéon de su carencia,
una de las dimensiones que definen la pobreza en México, tal y como lo establece la Ley General de
Desarrollo Social. EI CONEVAL da cuenta de la carencia por acceso a la alimentaciéon haciendo uso
de la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA). Para ello el Consejo utiliza la informacién
del Médulo de Condiciones Socioecondémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (MCS- ENIGH), creado conjuntamente con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI). Dada la periodicidad que establece la ley, la ultima informacién disponible corresponde a
2010 a nivel nacional y municipal.

En el presente reporte se ofrece informacion procesada recientemente sobre la carencia
por acceso a la alimentacién a nivel estatal y municipal, se proporciona el perfil socio-demografico
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de quienes padecen esta carencia, y como se articula con otras carencias sociales, toda ésta infor-
macién muy util para fines de formulacion de politicas publicas. Adicionalmente, el informe ofrece
un catalogo de mapas municipales y estatales que ilustran la incidencia de la carencia por acceso
a la alimentacién y los cambios registrados entre 2008 y 2010. Cabe mencionar que a partir de un
Diagnéstico del sector rural y pesquero de México preparado por la SAGARPA y la FAO (2012), se
ofrece un sistema de seguimiento geografico sobre el ejercicio de las politicas sectoriales, que de
combinarse con el catdlogo citado, pueden ofrecer una perspectiva territorial de carencias y apoyos
productivos.

El capitulo 4, a cargo del Centro de Investigacion en Nutricion y Salud del INSP, aborda el
tema de la utilizaciéon de los alimentos a través del analisis de la diversidad y la calidad de la dieta y
de la situaciéon nutricional de la poblacidn, diferenciando entre nifios, adolescentes y adultos. A par-
tir de los resultados de la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) 2012, da cuenta de los
avances en términos de la reducciéon de la desnutricion infantil —si bien la desnutricion crénica sigue
siendo significativa- asi como de la problematica de la doble carga de la desnutricién, mas sesgada
al tema del sobrepeso y la obesidad en nifios y adultos. Se trata de un problema de salud publica.

Este capitulo también reporta la situacion de los hogares con inseguridad alimentaria mod-
erada y severa en 2012. Se trata de informacion de interés en términos de politicas publicas de
atencién, diferenciando entre poblacién con deficiencias en la cantidad de alimentos que pueden
adquirir, de aquella que llega a padecer hambre. Cabe subrayar que, si bien estas dos categorias
corresponden a la definicion que emplea el CONEVAL para estimar la carencia alimentaria antes
citada, los resultados no son comparables. El INSP y el CONEVAL han empleado dos instrumentos
de medicién muy cercanos, las escalas latinoamericana armonizada y la mexicana de medicién de
la seguridad alimentaria, respectivamente, pero que tienen algunas diferencias a las que se hace
referencia detallada en el informe y que imposibilitan su comparabilidad.

En ambos casos debe subrayarse el interés institucional de contar con la mejor informacién
posible sobre un problema de enorme trascendencia. Seguramente los resultados llevardn a un
didlogo de interés para varios paises de América Latina que estdn aplicando la Escala Latinoameri-
cana y Caribena de Seguridad Alimentaria (ELCSA), armonizada. En ambos casos, los resultados de
CONEVAL e INSP han sido corroborados por los andlisis de consistencia y comparaciéon con dife-
rentes categorias socio-demograficas y de salud.

Como informacion adicional a estos dos capitulos, en el Anexo General se resume la infor-
macion sobre el contenido, alcance y evaluacion de los programas alimentarios de SEDESOL que se
proponen como apoyo para mejorar el acceso a la alimentacion vy, en casos especificos, a la mejora
del estado nutricional de nifios y madres en particular.

El capitulo 5, cuya elaboracion estuvo a cargo de investigadores del CIAD y la Universidad
Auténoma de Sinaloa, complementa el andlisis sobre la utilizacién de los alimentos con el examen
del Sistema Nacional de Inocuidad, la identificacién de los temas de mayor interés para el pais, y
los avances logrados. Este es un tema del cual los consumidores han adquirido cada vez mayor con-
ciencia por los efectos en la salud, y que, en algunos casos, se convierte en barrera comercial, tanto
para importaciones como exportaciones de alimentos.

Finalmente, el Resumen Ejecutivo recoge los mensajes principales del informe cuyo objetivo
es que sean de utilidad en el didlogo para la formulaciéon de una politica de seguridad alimentaria,
que incorpore y ordene, de manera coordinada, las contribuciones y visiones sectoriales de las cu-
atro dimensiones de la seguridad alimentaria.
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ACRONIMOS

AMIS

APPCC-HACCP

CANIRAC

CB
CDI
CENAVECE

CEPAL
CFCA

CFS

CIAD

CNP
COFEPRIS
CONAGUA
CONAPESCA
CONAPO
CONEVAL

CPEUM
CPVv
CuUIS

DD
DGAE
DG-IAAP

DICONSA
DOF
ELCSA
EMA
EMSA
ENIGH
ENN
ENOE
ENSANUT
ETAs
EUREPGAP

FAO
FAOSTAT

FIDA
FIRA

Sistema de Informacién sobre el Mercado Agricola
Aplicacion del Sistema de Andlisis de Peligros y

de Puntos Criticos de Control

Cémara Nacional de la Industria de Restaurantes y
Alimentos Condimentados

Condiciones de Bienestar

Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
Centro Nacional de Vigilancia Epidemiolégica y Control

de Enfermedades

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
cuestionario de frecuencia de consumo de alimentos
semi-cuantitativo

Comité de Seguridad Alimentaria Mundial

Centro de Investigacion en Alimentacién y Desarrollo

Carta Nacional Pesquera

Comisién Federal para la Proteccidn contra Riesgos Sanitarios.
Comision Nacional del Agua

Comision Nacional de Acuacultura y Pesca

Consejo Nacional de Poblacion

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Censo de Poblacion y Vivienda

Cuestionario Unico de Informacién Socioeconémica
Diversidad de Dieta

Direccion General Adjunta de Epidemiologia

Direccién General de Inocuidad Agroalimentaria, Acuicola y
Pesquera

Sistema de Distribuidoras Conasupo, S.A.de C.V

Diario Oficial de la Federacion

Escala Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Alimentaria
Entidad Mexicana de Acreditacion A.C.

Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria

Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
Encuesta Nacional de Nutricién

Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo

Encuesta Nacional de Salud y Nutricién

Enfermedades transmitidas por alimentos

Euro-Retailer Produce Working Group - Good Agricultural
Practices

Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura

FAO Statistical Data Base

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

Fideicomisos Instituidos en relacién con la Agricultura
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GAFSP Global Agriculture and Food Security Program

GATT General Agreement on Tariffs and Trade

GEI Gases de Efecto Invernadero

GFRP Programa de Respuesta a la Crisis Global de Alimentos

HLI Hablantes de Lengua Indigena

HLTF-UN Equipo de Tareas de Alto Nivel sobre la Crisis Mundial de la
Seguridad Alimentaria de las Naciones Unidas

ICB indice de condiciones de bienestar

IDH indice de Desarrollo humano

IFIS Instituciones Financieras Internacionales

IFPRI Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas
Alimentarias

IMC indice de Masa Corporal

InDRE Instituto de Diagnostico y Referencia Epidemiolégicos

INEGI Instituto Nacional de Geografia y Estadistica

INP Instituto Nacional de Pesca

INPC indice Nacional de Precios al Consumidor

INSP Instituto Nacional de Salud Publica

ISFP Iniciativa sobre la subida de los precios de los alimentos

ISO International Organization for Standardization

ITLP indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza

IVA Impuesto al Valor Agregado

LBM linea de bienestar minimo

LGDS Ley General de Desarrollo Social

LICONSA Leche Industrializada Conasupo, S.A.

MAA Marco Amplio para la Accién

MasAgro Modernizacién Sustentable de la Agricultura Tradicional

MCS México Calidad Suprema

MCS-INEGI Médulo de Condiciones Socioecondmicas de la ENIGH

MEM Marco estratégico mundial para la seguridad alimentaria y la
nutricién

MIR Matriz de Indicadores para Resultados

OECD Organisation for Economic Co-operation and Development

OIE Organizacién Mundial de Sanidad Animal

OMS Organizacién Mundial de Salud

ONG Organizacién No Gubernamental

PAAZAP Programa de Apoyo Alimentario en Zonas de Atencién
Prioritaria

PAL Programa de Apoyo Alimentario

PAR Programa de Abasto Rural

PASL Programa de Abasto Social de Leche

PDHO Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

PEA Poblaciéon Econémicamente Activa

PECC Programa Especial de Cambio Climatico

PESA Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria

PIB Producto Interno Bruto

PMA Programa Mundial de Alimentos

PROCAMPO Programa de Apoyos Directos al Campo
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RI Registro de Informacién

RNLSP Red Nacional de Laboratorios de Salud Publica

ROP Reglas de Operacion

SAGAR Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

SAGARPA Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacion

SAN Seguridad Alimentaria y Nutricional

SEA suministro de energia alimentaria

SECOFI Secretaria de Comercio y Fomento Industrial

SECTUR Secretaria de Turismo

SEDESOL Secretaria de Desarrollo Social

SEMARNAT Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SENASICA Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad
Agroalimentaria

SIAP Servicio de Informacion Agroalimentaria y Pesquera

SINAVE Sistema Nacional de Vigilancia Epidemioldgica

SOFI El Estado de la Inseguridad Alimentaria en el Mundo

SPEED Statistics of Public Expenditure for Economic Development

SQF Safe Quality Food

SSA Secretaria de Salud

TLCAN Tratado de Libre Comercio de América del Norte

UER Unidad Econémica Rural

UPM Unidades Pesqueras de Manejo

USDA United States Department of Agriculture

WDDS Women'’s Dietary Diversity Proyect

ZAP Zonas de Atencién Prioritaria
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MENSAJES PRINCIPALES

« La crisis de los precios de los alimentos coloco el tema de la seguridad alimentaria en la
agenda politica internacional y nacional, rebasando las fronteras de los organismos y foros
especializados. La crisis evidencié problemas en los mercados, asi como cambios estructura-
les en la oferta y la demanda de alimentos. Puso de manifiesto la necesidad de construir una
gobernanza global sélida para proteger intereses comunes. Es una oportunidad para replantear
un nuevo paradigma de desarrollo desde la perspectiva de la seguridad alimentaria y repensar
la institucionalidad nacional de una politica afin con su caracter multidimensional. El derecho a
la alimentacién, elevado al rango constitucional, da una perspectiva nueva a esta politica. Asi
mismo, la Cruzada Nacional contra el Hambre es una oportuna iniciativa que permite posicionar
el tema de la Seguridad Alimentaria al frente de las prioridades politicas nacionales.

« La situacion de la seguridad alimentaria y nutricional en México presenta un panorama
complejo y de contrastes. La suficiencia de la oferta se obtiene complementando la produc-
cién nacional con importaciones crecientes en productos estratégicos. Esa suficiencia coexiste
con una alta concentracién de recursos, produccion, ventas y gasto publico, al igual que con la
vulnerabilidad de la poblacién de bajos ingresos. Al deficiente acceso a los alimentos de grupos
importantes, se suma la desnutriciéon crénica aun por atender, al igual que la alta prevalencia
de sobrepeso y obesidad en nifios, adolescentes y adultos. La doble carga de la malnutricion
impide el adecuado desarrollo fisico e intelectual del individuo al mismo tiempo que aumenta el
riesgo de enfermedades crénicas no transmisibles, con grandes costos directos e indirectos para
las familias y la sociedad.

« El contexto internacional influye en el grado de autonomia de la seguridad alimentaria
nacional. Fenédmenos globales como el cambio climatico, el precio del petréleo, el funciona-
miento de los mercados y los precios internacionales, asi como las previsiones sobre la oferta
y demanda globales -aumento de la demanda de biocombustibles- son una referencia para las
decisiones nacionales sobre el abasto de alimentos. Si bien las compras de alimentos en el exte-
rior no parecen ser un problema en términos financieros, una politica de seguridad alimentaria
que sea viable econdmica, social y ambientalmente, precisa definir el grado de autonomia que
se pretende alcanzar para mantener una disponibilidad suficiente y sustentable de alimentos.

« La crisis financiera y alimentaria mostraron efectos inmediatos en la disminucién de los in-
gresos de la poblacion y en el consecuente aumento de sus niveles de inseguridad alimentaria.
La estrecha correlacion entre la carencia alimentaria y el ingreso laboral confirma la necesidad
de apuntalar la principal fuente de recursos de la poblacién: su trabajo. En 2010 el 22.2% de
los hogares tuvieron que disminuir la cantidad y calidad de alimentos que suelen consumir e
inclusive llegaron a experimentar hambre debido a la falta de dinero u otros recursos. El ac-
ceso deficiente a los alimentos es una manifestacién de una profunda precariedad y un posible
efecto de procesos de acumulacién de desventajas. En 2010 se registré que casi ocho de cada
10 carentes por acceso a la alimentacion no tienen seguridad social, uno de cada tres no tiene
acceso a servicios de salud y alrededor de tres de cada diez habita en viviendas de mala calidad.
A pesar de ello, los programas de ayuda alimentaria benefician sélo a cuatro de cada 10 hogares
carentes de acceso a la alimentacion.

+ Los estados donde los niveles de pobreza tienden a ser mayores, tienden a presentar los
niveles mas elevados de carencia por acceso a la alimentacién. Corresponden a regiones en
donde predominan las unidades econémicas rurales familiares de subsistencia. Soélo siete enti-
dades del pais y 128 municipios concentran a poco mas del 50% de la poblacidon carente de
alimentos. Son tipicamente rurales, de mayor presencia indigena, lejanos a zonas metropolitanas
y que han sido identificados como Zonas de Atencion Prioritaria.
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+ La desigualdad en acceso a recursos, activos, capacidades e ingresos, y acceso alimentario
es central para la seguridad alimentaria. La concentracién geogréfica del valor de la produc-
cién de alimentos y de unidades econdémicas rurales empresariales dindmicas en pocas enti-
dades federativas expresa una desigualdad critica. El crecimiento agricola con la participacién
de los pequenios agricultores, la mayoria en el pais, especialmente las mujeres, serda mas eficaz
para reducir la pobreza si permite aumentar los ingresos de los trabajadores y generar empleo
para la poblacién en pobreza. La valoracién de sus medios de vida se puede acrecentar con una
atencion de fomento productivo —-asociado al apoyo asistencial- capacitacién y organizacion
para la recuperacion de los recursos naturales. Su contribucién a la seguridad alimentaria se dara
a través de una ganancia en la calidad y cantidad de la alimentacién del hogar de forma perma-
nente y sustentable, a través de la conservacion de recursos genéticos y de la agro-biodiversidad.

« El dmbito territorial y los ecosistemas son elementos cada vez mas importantes a considerar
cuando se trata de la disponibilidad de alimentos y desarrollo. Es en un territorio, articulado a
un ecosistema, en donde se tienen ciertos recursos naturales, de cierta calidad, acceso a agua,
mercados locales, diversos estratos de productores y cierta especializacion. Es la dimensién en
la que se pueden crear lazos de confianza y fortalecimiento de capital social para incursionar
en actividades econémicas diferentes, etapas del proceso productivo, y expresar necesidades y
propuestas.

La estructura del gasto publico orientado a la agricultura resulta inadecuada para promover
la inversion en la agricultura. El gasto destinado a bienes publicos productivos representa ap-
enas el 18% comparado con los bienes privados de beneficio social (33%). El enfoque de doble
via supone actuar en paralelo: atender necesidades inmediatas y crear condiciones para mejorar
empleo e ingresos.

- El sistema de investigacion y desarrollo -y extension- tiene que adecuarse a la demanda de
los distintos estratos de productores, incluidos los de poca o nula relacién con el mercado, entre
ellos, los hablantes de una lengua indigena; que articule aspectos técnico-productivos, econémi-
cos y medioambientales. El G20 tiene a su disposicion una propuesta para el crecimiento sos-
tenible de la productividad agricola y para reducir la brecha para la agricultura familiar.

+ La erradicacién de la inseguridad alimentaria requiere un redisefio de una politica y estrate-
gias orientadas a tal fin, en un proceso participativo que considere la multidimensionalidad de
la seguridad alimentaria, la institucionalidad que asegure la coordinaciéon y coherencia de las
politicas sectoriales y la propuesta de los recursos indispensables. La complejidad —econdmica,
social, politica y ambiental- de la seguridad alimentaria demanda una participacion amplia en
el debate sobre las distintas opciones que se tienen para asegurar una disponibilidad suficiente,
estable, inocua y sustentable de alimentos.
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RESUMEN EJECUTIVO

La situacion de la seguridad alimentaria y nutricional en México, entendiendo que “existe
seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econé-
mico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus
preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”, presenta un panorama
complejo y de contrastes.

Por una parte, el pais dio un paso trascendental al elevar a rango constitucional el derecho
a la alimentacion con la reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en 2011.
Ademas, la disponibilidad de alimentos, medida en kilocalorias (Kcal), es mas que suficiente para cubrir
las necesidades de energia de su poblacién: 3,145 Kcal en promedio por persona al dia comparado con
2,362 Kcal de requerimiento (FAO, 2012a)'.

Por otra, mas de la cuarta parte de los mexicanos tiene acceso deficiente a la alimentacién
(ENSANUT, 2012); la desnutricion infantil ha disminuido entre 1988 y 2012, sin embargo, casi 14
de cada 100 pre-escolares tienen baja talla para la edad, indicador de desnutricion crénica, lo que
representa casi 1.5 millones de menores de cinco anos. En poblacion indigena la prevalencia es de
mas del doble: 33.1%. Adicionalmente, el sobrepeso y obesidad en nifos, adolescentes y adultos se
ha convertido en un problema de salud publica.

El crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) agricola —que incluye ganaderia, aprovecha-
miento forestal, caza y pesca- ha sido de 1.1% en promedio al afio en lo que va del siglo (2000-2011,
INEGI, 2012). El gasto en divisas por importaciones de alimentos equivalen al 7% del valor de las
exportaciones totales, y pese al dinamismo de las exportaciones agro-alimentarias, el déficit de la
balanza comercial agroalimentaria se duplicé entre 2000 y 2011 para alcanzar los USD $5,000 mi-
llones. Las importaciones complementan la produccidn nacional; para varios productos estratégicos
(arroz, maiz amarillo, trigo, soya) la contribucidn externa supera a la nacional.

El 50% del valor total de la produccion agricola y el de la produccién de alimentos de origen
animal se concentra en siete entidades federativas: Jalisco, Veracruz, Sinaloa, Michoacan, Sonora, Chia-
pas y Puebla® Dos grupos de unidades de los 5.3 millones de Unidades Econémicas Rurales (UER) del
pais, las empresariales “pujantes” y “dinamicas” representan el 8.7% del total de las UER y generan el
74.2% de las ventas del sector (SAGARPA-FAQ, 2012). El 50% de esas UER también se concentran en siete
estados: Sinaloa, Sonora, Chihuahua, Jalisco, Guanajuato, Tamaulipas y Baja California (SAGARPA-FAO
2012).

Esto plantea una serie de interrogantes sobre como opera el resto de las unidades econémi-
cas y cuales serian las condiciones para aumentar su produccion e ingresos. El 22.4% de las UER son
catalogadas como “familiar de subsistencia sin vinculacién al mercado” y el 50.6% son “familiar de
subsistencia con vinculacién al mercado”. Estos dos estratos corresponden a UER cuyos integrantes
se encuentran en condiciones de pobreza, dados los niveles de ingresos que obtienen. En el primero
se da una mayor participacion de mujeres, asi como una mayor presencia relativa de personas que
hablan alguna lengua indigena.

La brecha productiva, de capital, capacidades e ingreso entre las unidades familiares de
subsistencia —con y sin acceso al mercado- y las empresariales, es muy grande.

1 Las referencias bibliograficas se encuentran en los capitulos correspondientes del Informe.
2 Estimaciones sobre la base de SAGARPA, SIAP.
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El impacto del alza de los precios en el acceso a los alimentos, puso en la agenda nacional
la cuestidon de la seguridad alimentaria. La preocupacion por la desigualdad y la insuficiencia de
ingresos o produccion para un nimero importante de mexicanos para tener acceso a los alimentos
en calidad y cantidad en la ciudad y en el campo, seguramente seran clave para el disefio de una
politica alimentaria nacional, que tenga como eje la seguridad alimentaria de los hogares y las per-
sonas y una definicién estratégica sobre el abasto de alimentos.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

El panorama de la seguridad alimentaria y nutricional en el pais parte del examen del con-
junto de factores que han impactado la oferta y la demanda global de alimentos, y cémo se vislum-
bra el futuro con riesgos, restricciones y la expansion de un modelo de consumo dificilmente sus-
tentable; de ahi destaca la imperiosa necesidad de construir una gobernanza sélida de la seguridad
alimentaria con el fin de facilitar la toma de decisiones consistentes y coordinadas, para atender a
intereses comunes.

El drastico incremento de los precios de los alimentos en los mercados internacionales a
mediados de 2008 y su volatilidad, redujo el ritmo de los avances que se habian logrado en la lucha
contra el hambre (FAO 2012e). La situacion se vio agravada por la crisis y recesion que impacté a las
economias desarrolladas y que se extendié a muchas partes del mundo al mismo tiempo a lo largo
de 2009. La amenaza a la seguridad alimentaria mundial alerté a los responsables de las politicas y
al publico en general y puso de nuevo la preocupacién por el hambre en la agenda de la comunidad
internacional.

Las reacciones al alza de los precios fueron multiples, tanto humanitarias y de emergen-
cia, como de apoyo a balanza de pagos, de proteccién a los mercados nacionales y de apoyo a la
produccién local. En algunos casos tuvieron efectos contrarios a los esperados, contribuyendo a la
especulacion en los mercados.

La crisis de los precios, cuyos niveles en los préximos 10 afios tenderdn a mantenerse entre
10% y 30% por arriba de los de diez afos atrds, evidencid fallas en los mercados de productos
basicos y especulacion en los mercados de futuros, derivada de la inestabilidad de los mercados
financieros; también puso de manifiesto factores que estan provocando cambios estructurales en los
sistemas alimentarios y que, segun se aborden, sera la forma en que la oferta pueda responder a la
demanda futura. Son factores a los que el pais habra de dar seguimiento para la toma de decisiones
en materia de seguridad alimentaria nacional. A ellos se suma la consideracién sobre las bajas reser-
vas internacionales.

Cambios en la demanda global de alimentos

El crecimiento demografico, el aumento del ingreso per cépita y el proceso de urbanizacién,
han generado un mayor consumo directo e indirecto de cereales y oleaginosas. El mayor impacto
viene de la demanda de grandes economias emergentes como China y la India, que se suman a
la tendencia a la convergencia de las dietas, con un mayor contenido de carnes, lacteos y aceites
comestibles. En los préoximos 10 afos los ingresos per cépita y la urbanizacion profundizaran las
transformaciones, concentrando el consumo en alimentos mas procesados, grasas y proteinas ani-
males, de mas alto valor agregado, lo que determinara la demanda indirecta de cereales secundarios
y oleaginosos para forraje. (OECD-FAO, 2012).
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La demanda de biocombustibles por su parte, aumenté en forma acelerada en la década
de 2000. La produccion de bioetanol se duplic6 comparada con 2005 y la de biodiesel aumenté
cinco veces, lo que presioné los precios al alza. Se prevé que la demanda global de ambos casi se
duplique hacia 2021, concentrando su elaboracién en Brasil, Estados Unidos y la Unién Europea; y
que se consuma una proporcidn creciente de la produccion global de cafa de azucar (34%), aceite
vegetal (16%) y cereales secundarios (14%), entre los cuales el maiz es el mas importante (OECD-
FAO, 2012).

Factores de cambio en la oferta global de alimentos

En la oferta destacan los efectos acumulativos de la subinversion en la agricultura en los ulti-
mos 30 afos ocasionada por el continuo deterioro de los precios de productos agropecuarios hasta
principios de la década de 2000. La tasa de formacion de capital en la agricultura mundial ha sido de
apenas 0.5% en el periodo 1991-2007 (FAQO, 2012). La inversiéon en mejoramiento de tierras y su infraes-
tructura también ha caido, pese al deterioro de los recursos naturales y la reduccién en la fertilidad del
suelo (Von Cramon - Taubadel et al, 2009). Los costos de produccion han seguido los movimientos del
precio del petréleo, ddndose una articulacién muy estrecha entre energia y agricultura.

Aun con precios elevados de los alimentos, en la proxima década se prevé un ritmo lento de
crecimiento de la produccién mundial de 1.7% anual, comparado con 2% observado en las ultimas
décadas (OECD-FAO, 2012). A largo plazo el sector agricola tendra que producir 1,000 millones de tone-
ladas adicionales de cereales y 200 millones de toneladas mas de carne al aio para 2050 comparados
con los niveles de 2005-07.

Globalmente, la posibilidad de ampliar el drea bajo cultivo, es limitada. La principal re-
comendacién es prestar mayor atencidén al crecimiento de la productividad agricola sustentable,
aprovechar mejor los recursos naturales, adoptar practicas amigables con el ambiente y eliminar las
medidas comerciales que distorsionan el mercado, invirtiendo en investigacion y desarrollo (OECD-
FAQ, 2012). El aumento en la productividad serd clave para contener el alza en los precios de los
alimentos y un factor central de la seguridad alimentaria global.

Varios estudios estiman que el gasto publico en agricultura, como apoyo a la inversion y al
desarrollo del sector, se redujo en la década de 1990 asociado a la aplicacién de las reformas estructu-
rales (FAO, 2001). Con diferentes lineas de gasto consideradas, otras estimaciones calculan un aumento
en términos reales entre 1980 y 20073, Ese crecimiento seria marginal en América Latina y el Caribe, y
negativo en México (Lowder, S y B. Carisma, 2011). La inversidn en investigacion y desarrollo ha sido
insuficiente, lo que ha provocado un lento progreso en los rendimientos agricolas a partir de la década
de 1990 (Fischer, 2009).

Revertir el proceso es un gran desafio, sobre todo cuando las proyecciones sobre la oferta
global de alimentos suponen que el 60% adicional en la produccién en 2050, tendra que resultar de
mejores rendimientos e intensidad en la agricultura en 90% y sélo el 10% por ampliacion del area
sembrada (OECD-FAQ, 2012); que las areas de interés para la investigacién entre paises desarrolla-
dos y en desarrollo han cambiado y que los mecanismos de “derrame” de resultados entre paises, se
ha reducido (Par dey et al, 2006).

3 Informacion para 67 paises, Base de datos Statistics of Public Expenditure for Economic Development (SPEED) de-
sarrollada por el Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias, (IFPRI).
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Igualmente importante es la pérdida acumulada de recursos naturales, agravada por la mayor
incidencia de los fendmenos climatoldgicos adversos y el cambio climatico. Se prevé una modificacion
radical en las zonas, calendarios y rendimientos de la produccién de no tomarse medidas de mitigacion
y adaptacion (FAO, 2011b; Fisher, 2009). La intensificacién de la agricultura, la ganaderia, pesca, acuicul-
tura, laampliacion de la frontera agricola y la deforestacion, han generado problemas medioambienta-
les que sélo se pueden revertir adoptando seriamente modelos de consumo y de produccién sustenta-
bles, en los que el cuidado del medioambiente, la salud y las actividades productivas vayan de la mano.

Vinculada a menor inversion en infraestructura y a los estilos de consumo, esté la elevada
proporcion de mermas y desperdicios de alimentos estimados en 30% del total producido a nivel
global (Gustavsson et al, 2011).

Los mas pobres y quienes viven en inseguridad alimentaria son los mas vulnerables a los
potenciales impactos del cambio climatico y son también los que tienen menor capacidad de adap-
tacién. En general, la adaptacion requiere un enorme esfuerzo de investigaciéon y a menudo implica
cambios sustanciales en practicas que podrian necesitar un largo periodo para aplicarse o arrojar
beneficios. La FAO ha propuesto la agricultura climaticamente inteligente como una férmula para
vincular mas directamente las actividades productivas con la mitigacion y adaptacién al cambio
climatico y que se vincula con el modelo de “ahorrar para ganar“(FAO, 2010). Los cambios son lo-
cales, pero no funcionan aislados y aplican tanto a los sistemas agricolas comerciales como a los de
subsistencia, con diferencias significativas en prioridades, y capacidad para incorporar las medidas.

Esas transformaciones suponen un nuevo paradigma de desarrollo.

Gobernanza global de la seguridad alimentaria

Gobernanza global se refiere sobre todo, a la construccién de consensos sobre la eleccién ép-
tima de politicas y a propiciar su coordinacion para tratar cuestiones globales (Prakash, 2011) como
cambio climatico, comercio internacional o para la seguridad alimentaria como lo indican el nimero
de personas que padecen hambre, la preocupacion por la suficiencia sustentable de la oferta global y
la distribucién para el acceso a los alimentos.

Significa evitar decisiones unilaterales por parte de paises o entidades privadas que afecten
a terceros y se reflejan en el funcionamiento distorsionado de los mercados, presiones especulativas,
desarticulacion entre medio ambiente y agricultura, etc. De ahi la relevancia de la decisién los Estados
Miembros del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CFS) de emprender una reforma ambiciosa
del Comité para que desempenie plenamente su papel fundamental en la gobernanza de la seguridad
alimentaria y la nutricién, incluida la coordinacion internacional y el aumento de su capacidad para
promover politicas que reduzcan la inseguridad alimentaria (Conferencia de la FAO, noviembre 2011).

Destaca el caracter multilateral e inclusivo del CFS, ya que en él participan —o pueden parti-
cipar- todos los Estados Miembros de las Naciones Unidas, sus organismos especializados, las Insti-
tuciones Financieras Internacionales, IFIS, y actores no gubernamentales. En los ultimos dos afios ha
mostrado su potencial como foro deliberativo, analitico y de coordinacién. Los principios que rigen
la gobernanza son la participacion, la transparencia y la rendicién de cuentas.

La suma de esfuerzos de diferentes foros y el apoyo al CFS para atender la complejidad
y multidimensionalidad de la inseguridad alimentaria en la agenda de desarrollo y de la politica
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internacional ha adquirido relevancia. Los grandes déficits en la materia indican, sin embargo, que
todavia hay mucho camino por recorrer en términos de gobernanza global y nacional.

La disponibilidad de alimentos en México

La disponibilidad agregada para la seguridad alimentaria nacional se puede caracterizar por
la suficiencia de la oferta para satisfacer determinados niveles de demanda socialmente deseables; el
grado de autonomia (o su inverso, el grado de dependencia externa), la estabilidad de la oferta a lo lar-
go del tiempo, la sustentabilidad a largo plazo de las condiciones mencionadas y la calidad e inocuidad
de los alimentos (Schejtman, s/f.).

En la década de 1990* el Producto Interno Bruto (PIB) agropecuario crecié 2.7% en promedio
anual, y en lo que va del siglo su aumento ha sido del 1.1% promedio al afio (INEGI, 2012). En ambos ca-
sos fue inferior al conjunto de la economia. Comparado con otros paises de América Latina, el progreso
de la agricultura en los ultimos 10 afios ha estado practicamente por debajo del conjunto de la region.
La contribucién del sector agropecuario al PIB nacional ha ido disminuyendo hasta representar el 3.8%
en 2011. Al integrar la produccién primaria con la fase de producciéon industrial de alimentos, bebidas, y
tabaco para formar el PIB agroalimentario, éste participa con el 8.5% del PIB en 2011. Es un sector mas
dindmico que crece 2% en promedio al afio en 2010-11, y representa una ventana de oportunidad para
un encadenamiento productivo con la produccién primaria nacional.

La poblacién econdmicamente activa (PEA) ocupada en el sector primario, alrededor de 6.6
millones de personas, representan el 13.9% del total (INEGI, ENOE, 2012). La productividad del trabajo
es baja y sélo representa el 23% de la productividad nacional. También en este rubro México esta en
desventaja con respecto al resto de los paises de América Latina (Gémez Oliver, 2011).

El escaso crecimiento de la agricultura y su baja productividad son motivo de preocupacion.
El sector es proveedor de alimentos y de materias primas; a falta de abasto interno suficiente, se pier-
de la oportunidad de generar encadenamientos productivos potenciales entre el sector secundario
y primario (SAGARPA-FAOQ, 2012). La actividad proporciona una parte importante del sustento de una
cuarta parte de los hogares del pais; eso pese a que el ingreso originado en el sector, sobre todo para
unidades familiares de subsistencia, ha dejado de ser su principal fuente de ingresos.

Suficiencia

En los ultimos 20 afos México ha mantenido, en promedio, un suministro de energia ali-
mentaria (SEA) equivalente a 3,141 Kcal por persona al dia, disponibilidad suficiente para cubrir las
necesidades promedio de su poblacién. Sin embargo, la informacion sobre acceso a la alimentacion
y nutricién muestra que existe una importante demanda no satisfecha y severas deficiencias tanto
en el campo como en la ciudad.

La estructura del SEA se ha modificado en los ultimos 20 afios. La contribucion de cereales
y tubérculos se redujo, y casi se duplicé el aporte de carnes, huevo y hortalizas. Nueve alimentos
proporcionan el 75% del SEA; por orden de importancia, maiz con mas de la tercera parte, azucar,
trigo, leche, carne de cerdo, aceite de soya, carne de aves de corral, frijol y huevo.

4 Datos para 1993-2000, a precios de 2003, INEGI, 2012.
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Esta informacion es consistente con la estructura del gasto en alimentos de la Encuesta de In-
gresos y Gastos de los Hogares, (ENIGH) 2010. El gasto en alimentos que se consume dentro del hogar
se distribuye en la siguiente forma: cereales (18.7%), carnes y pescado (24.8%), lacteos (12.3%), aceite
(1.7%) y huevo (3.4%). El gasto en azucar significa el 1.3%. El total seria: 62.2%. Si se agrega el gasto en
bebidas (9.4%) suma 71.6%. Faltaria anadir frijol que, dentro del gasto se incluye en el grupo de verdu-
ras 'y legumbres (12%).

El margen entre disponibilidad y requerimientos es un indicio de que la suficiencia de la oferta
podria mantenerse en niveles adecuados, reduciendo los esfuerzos en producciéon - o en importacio-
nes- si se atendiera adecuadamente, primero la desigualdad y luego, el problema de las mermas y pér-
didas de las cosechas, los alimentos de origen animal y pescado. En América Latina se estiman pérdidas
de 200 Kg. de alimentos per capita al afo y 25 Kg. adicionales por desperdicio (Gustavsson et al, 2011),
los mas altos de las regiones en desarrollo. Estos valores se convierten en una referencia obligada para
profundizar en el analisis e identificar areas de intervencién para prevencién y correccién en México.

Autonomia

El grado de autonomia es un indicador del peso relativo de las importaciones en la oferta na-
cional. Tiene relacién con la produccion, las exportaciones y la balanza comercial. Las importaciones
han compensado la produccién en varios productos basicos, estratégicos por su contribucion al SEA.

Produccién agricola®. El valor de la produccién agricola nacional crecié 1.5% en promedio
anual en las dos ultimas décadas y se amplio el area cultivada en 2.5 millones de hectareas. La mayor
expansion en tierras y produccién se dio en forrajes y la mayor contracciéon en oleaginosas, legumbres
y cereales —excepto maiz. Por grupos de cultivos, el valor de la produccién més importante sigue sien-
do la de los cereales (s6lo el maiz aporta el 19% del valor total), sequido de frutales, forrajes, hortalizas
y cultivos industriales. En siete estados se concentra el 50% del valor de la produccion: Sinaloa, Michoa-
can, Veracruz, Jalisco, Sonora, Chihuahua y Chiapas.

Los rendimientos promedio, tanto de riego como de temporal (el 75% de la agricultura) han
evolucionado de manera dispar y a ritmo muy diferenciado en los principales cultivos. En maiz mejoré
el promedio nacional entre mediados de la década de 1990 y la de 2010; sin embargo, en 22 entidades
federativas los rendimientos siguen siendo inferiores al promedio nacional. La comparacién con los
principales paises productores muestra margenes para mejorar resultados y acortar la brecha entre es-
tadosy sistemas productivos sin que eso signifique, necesariamente, que todos los productores tengan
la posibilidad de producir excedentes importantes para el mercado.

Produccién de alimentos de origen animal. En las ultimas dos décadas el valor de la produccién
de los alimentos pecuarios incluidos en el estudio® crecié mas que la agricola: 3.3% en promedio anual
(2.3% en la década de 2000). El 50% del valor de la produccién se concentra en seis entidades: Jalisco,
Veracruz, Puebla, Durango, Guanajuato y Sonora. Destaca por su dinamismo la rama avicola, tanto en
la produccién de carne como de huevo.

5 Estimaciones sobre la base de informacién de SAGARPA, SIAP.

6 Tomando como base la definicion de alimentos estratégicos de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, (Art. 179)
el Informe se centra en maiz (blanco y amarillo), cafia de azucar, frijol, trigo, arroz, sorgo, café, huevo, leche, carne de
bovinos, porcinos, aves y pescado; y se agrega informacion puntual sobre oleaginosas y algunas hortalizas.
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El aumento de la produccién pecuaria en forma sustentable enfrenta un enorme reto para
superar practicas de sobre-pastoreo, erosion de los suelos, uso ineficiente del agua y riesgos sanitarios
por la alta intensidad y concentracién de la produccién.

Disponibilidad de pescado. El consumo promedio de pescado por persona es inferior al pro-
medio mundial. La explotacién se concentra en alrededor de 112 especies; por volumen de captura,
sardina, camarén y tunidos son las principales. En valor, el camarén ocupa el primer lugar y los tunidos
el segundo. Mas del 80% de la captura se realiza en los estados de Sonora, Sinaloa y Baja California
Sur. La acuicultura por su parte, con una tasa de crecimiento promedio de 3.2% en los tltimos 10 afios,
representa el 16.7% del volumen de la produccion pesquera (CONAPESCA, 2012).

Administrar la biodiversidad requiere un esfuerzo mayor de gestién. En 2000 la Carta Nacio-
nal Pesquera (CNP), instrumento regulatorio pesquero-ambiental, registré que 82% de las 75 unidades
pesqueras de manejo (UPM) se encontraban totalmente explotadas y de éstas, cerca de 25% requerian
intervencién inmediata para su recuperacién. Sélo 18.5% tenian posibilidades de crecimiento por en-
contrarse sub-explotadas. Ese porcentaje se redujo a 9% en 2004 y el nimero de pesquerias en estado
critico de explotacion aumentd (Carabias, 2010).

Consumo aparente de alimentos. La informacién revela la importancia que tiene la oferta ex-
terna en la disponibilidad nacional de alimentos. De los 14 productos incluidos en el informe, la contri-
bucién del volumen importado a la disponibilidad promedio en 2009-11 en el pais va de:

0  Menos del 10 % ¢ Huevo (0.4%), maiz blanco (3.7%), café oro
(4.6%)y azucar (9.5%)

¢ Del10al30% 0 Leche (13.2%), frijol (13.5%), carne de aves
(18.3%) y sorgo (26.1%)

¢ Del30al50% 0 Carne debovino (34.5%) y de porcino (40.2%)

¢ Mas del 50% 0 Trigo (51%), maiz amarillo (80.1%), arroz (89%)
y soya (95%)

La relevancia del tema reside en el hecho de que, como se indicé, nueve de ellos (o 10 al dife-
renciar entre maiz amarillo y blanco) contribuyen con el 75% del suministro de energia alimentaria per
capita en México: maiz, azucar, trigo, leche, carne de cerdo, aceite de soya, pollo, frijol y huevo. Es un
tema a profundizar y a considerar en una planeacion estratégica sobre cémo se opta por mantener la
disponibilidad suficiente de alimentos, y si hay condiciones para que la disponibilidad sea de origen
nacional, en qué proporciéon o en qué rubros.

En términos de balanza de pagos, entre 1993 y 2011 el dinamismo ha caracterizado el comer-
cio agroalimentario. Las exportaciones crecieron casi cinco veces para llegar a USD$22,000 millones y
las importaciones a USD$27,067 millones, ampliando el saldo negativo de su balanza agroalimentaria
(Grupo de Trabajo de Estadisticas de Comercio Exterior, 2012). Entre las exportaciones destacan las hor-
talizas, frutas, café y pescados y moluscos que, en conjunto representan el 80% del valor de las ventas
del grupo de productos primarios y las bebidas en el ramo industrial.
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El gasto por importaciones de alimentos — sin procesar e industrializados- representan el 7.6%
del ingreso por exportaciones totales. Dado el escenario internacional, cabe preguntarse cual es el
nivel de dependencia alimentaria econémica y socialmente aceptable; y, en su caso, cuales son las
condiciones necesarias (inversion, gasto publico, investigacion y desarrollo, mitigacion y adaptacién al
cambio climatico, recuperacion de recursos naturales, manejo post-cosecha) para el crecimiento sus-
tentable de la produccién de alimentos, sus rendimientos y productividad. Ademas de la participacion
deseable de los diferentes tipos de unidades econémicas.

Sobre la estabilidad y la sustentabilidad

La disponibilidad agregada de energia alimentaria per capita ha sido relativamente estable en
los ultimos 20 afos, medida por la magnitud de las oscilaciones entre afios. Los siniestros, sin embargo,
perjudicaron al 12% promedio al afo de las siembras de temporal (y 3.5% promedio en riego) en la
década de 2000”. De manera excepcional, en 2011 las pérdidas alcanzaron el 20% y el 12% respectiva-
mente, resultado de las heladas en el noroeste y de la sequia en el norte. Ademas, el 35% de la super-
ficie nacional esta expuesta a sequias intensas. La atencién correctiva y preventiva se vincula cada vez
mas con medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climético. La reduccion de riesgos a través de
la contratacién de seguros ha sido una medida clave.

La estabilidad se vincula estrechamente a la sustentabilidad; es decir, a la capacidad de ase-
gurar que el logro de los niveles de suficiencia, estabilidad y autonomia, no impliquen un deterioro tal
de los recursos naturales renovables y no renovables que hagan imposible el sostenimiento de dichas
condiciones en el largo plazo afectando la seguridad alimentaria de generaciones futuras.

Posiblemente un desafio mayor sea reconsiderar el capital natural, base de la produccién, y
a los ecosistemas, como el marco de referencia para el aprovechamiento sustentable de los recursos
para la seguridad alimentaria. A nivel nacional, los suelos con mayor fertilidad cubren en conjunto el
29% del territorio. Y se estima que, en conjunto, el 45% muestra algun tipo de degradacién (SEMAR-
NAT, 2009a).

En recursos hidricos, en ocho de las 13 regiones hidroldgico-administrativas del pais se ha
generado un nivel de presion por el recurso fuerte o muy fuerte?, localizadas principalmente en las
zonas norte, noroeste y centro del pais (CONAGUA, 2011). La sobre-explotacion de los recursos hidricos
se puede explicar por tres causas principalmente: subsidios distorsionantes a la energia, baja eficiencia
de riego y escaso control de concesiones o cuotas de agua.

La produccion de alimentos enfrenta la realidad del cambio climético - al cual la produccion
agropecuaria también contribuye. De acuerdo con el Programa Especial de Cambio Climatico (PECC)
2009-2012, la categoria de agricultura, bosque y otros usos del suelo, constituye la segunda fuente mas
importante de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a la atmosfera en México, con alrededor
del 19% de las emisiones totales. Para su reduccion, los objetivos sectoriales del PECC se enfocan en
cuatro areas: reconversiéon productiva, uso eficiente de fertilizantes, labranza de conservacién y gana-
deria sustentable (SEMARNAT, 2009a).

La dimension del problema supone un seguimiento cuidadoso de las metas por parte del sec-
tor productivo y ambiental, acompanado del correspondiente recurso fiscal, con una asignacién que

7 Estimaciones sobre la base de informacién de SAGARPA, SIAP.
8 Cuando la razén del volumen total de agua concesionada respecto al agua renovable es mayor a 40% y menor a
100%; muy alto: cuando la razén es mayor a 100% (SEMARNAT, 2009a).
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atienda y cree sinergias, de manera concertada y coordinada entre los diferentes componentes de la
seguridad alimentaria. Eso significa compatibilizar los objetivos asistenciales de corto plazo con los
productivos de mediano y largo plazo.

Para el G20, del cual México forma parte, el compromiso es adoptar medidas para fortalecer
la productividad, sostenibilidad y resiliencia del sistema alimentario y agricola en todo el mundo, lo
que comprende diversos elementos. Entre ellos, fortalecer el sistema de investigacion y dar especial
atencion a los pequenos productores (agricultura familiar de subsistencia y economia campesina), en
particular las mujeres y los jévenes, para asi atender desde el lado de la oferta y la demanda, la se-
guridad alimentaria de los grupos vulnerables (FAO-OECD, 2012). La investigacion tiene dificultades
para beneficiar a los productores de tierras marginadas; sin embargo, es posible desarrollar estudios
participativos para mejorar sus cultivos, que incluyan las dimensiones de riesgo y vulnerabilidad e
incorporen variedades que han sido desatendidas o subutilizadas y que son importantes para los
pobres y para los pueblos indigenas (Bellon, 2006).

Heterogeneidad de los productores de alimentos

Un diagnéstico reciente de la SAGARPA y la FAO (2012) clasifico las unidades de produc-
cién agropecuaria, forestal y pesquera en seis grupos de Unidad Econémica Rural o UER segun el
valor de sus ventas. Los dos primeros estratos son unidades familiares de subsistencia, uno sin rela-
cién con el mercado (22.4% del total) y el segundo con vinculacion al mercado (50.6%). El tercero es
un grupo en transicion (8.3%). Los tres restantes son unidades empresariales, con “rentabilidad fragil”
(9.9%), “pujantes” (8.4%) y empresarios “dindmicos” (0.3% del total). Su problematica es altamente
diferenciada en acceso a capital natural, financiero, humano, tecnologia, productividad, integracion,
mercados, ventas e ingresos. A la desigualdad se suma la concentracion: sélo dos grupos de UER
empresariales, el 8.7% del total, relne el 74.2% de las ventas del sector (SAGARPA-FAQ, 2012).

La heterogeneidad de la problematica de las UER plantea una agenda amplia, que identifica
areas de intervencion publica y de accién concertada con productores. Para ilustrar la atencion que
se da, asi como faltantes, se hace referencia al gasto en investigacion y al gasto publico orientado al
sector rural.

México destina el 0.4% del PIB a investigacion y desarrollo. Esa proporcion es de 0.5% en Ar-
gentina, 0.7% en Chile y 1.1% en Brasil. Mientras México tiene 353 investigadores por cada millén de
habitantes, Argentina tiene 980, Chile 833 y Brasil 694 (FAO, 2012).

Concentracion de la produccién y el gasto publico. Mas de la mitad de las UER dindmicas se lo-
calizan en siete estados: Sinaloa, Sonora, Chihuahua, Jalisco, Guanajuato, Tamaulipas y Baja California.
También siete entidades concentran la mitad del valor de la produccién agricola y la pecuaria incluida
en este estudio: Jalisco, Veracruz, Sinaloa, Michoacdan, Sonora, Chiapas y Puebla. Paraddjicamente, tam-
bién el 50% del gasto publico de SAGARPA (promedio 2008-2010) se ejercid en siete de esos mismo
estados: Sinaloa, Tamaulipas, Sonora, Jalisco, Chihuahua, Chiapas y Veracruz (Robles, 2011).

Desde la perspectiva de la clasificacion del gasto segun su orientaciéon en bienes privados y
publicos, y segun su finalidad en bienestar social y fomento productivo directo e indirecto, el gasto
publico para bienes publicos de fomento productivo es una parte muy pequefa (18%) comparada
con el 33% para bienes privados de beneficio social (Oportunidades, por ejemplo); 26% de bienes
publicos son de beneficio social (como salud y educacién.); 15% para bienes privados de fomento
productivo (como apoyos en activos o estimulos de acuerdo con ciertas condiciones); y 8% de gasto
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corriente, como fomento indirecto (Gdmez Oliver, 2010). Es decir, desde la 6ptica de la seguridad
alimentaria, seria muy pertinente una revisién de los criterios de asignacion de recursos publicos.

Estado del acceso a los alimentos en México

En virtud de que el derecho a la alimentacién ha sido definido como aquel que “(...) se
ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea sélo o en comun con otros, tiene acceso fisico y
econdémico, en todo momento, a una alimentacion adecuada o medios para obtenerla” (Naciones
Unidas, 1999), el indicador de carencia por acceso a la alimentacion identifica a la poblacién que
experimenta dificultades para acceder a los elementos minimos requeridos para el ejercicio del
derecho a la alimentacion. El indicador se ha consolidado como una herramienta util para la iden-
tificacion de escenarios de pobreza o vulnerabilidad que restringen la capacidad de la poblacién
para alimentarse y convierte a México en el primer pais que considera el derecho a la alimentacion
como parte de una situacion de privacion social que trasciende las limitaciones econémicas.

El indicador de carencia por acceso a la alimentacién

Para construir el indicador de carencia por acceso a la alimentacion como parte de la me-
dicion multidimensional de la pobreza, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desa-
rrollo Social (CONEVAL), utilizé una de las escalas de seguridad alimentaria como instrumento: la
Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA). La EMSA capta la percepcion de la poblacion
respecto al acceso a alimentos variados, nutritivos y suficientes, y consta de 12 preguntas que
exploran si, en un periodo de referencia determinado, por falta de dinero o recursos, los hogares
experimentaron situaciones en las que percibieron que su acceso a los alimentos se vio obstaculi-
zado. Los 12 items que componen la escala estdn organizados en un continuo que va de menor a
mayor gravedad, iniciando con escenarios en los que se percibe pérdida en la variedad de la dieta,
hasta llegar al reporte de experiencias de hambre. A través de esta escala es posible reconocer cua-
tro posibles niveles de seguridad e inseguridad alimentaria en los hogares: seguridad alimentaria,
inseguridad alimentaria leve, moderada y severa.

El nivel de inseguridad alimentaria leve se relaciona con preocupaciones respecto al acceso
a los alimentos y la disminucion de la calidad de los mismos. Por su parte, la inseguridad alimentaria
moderada reporta la disminucién de la cantidad de los alimentos consumidos por el mismo motivo y,
finalmente, la inseguridad severa concentra las experiencias de hambre causadas por la insuficiencia
de recursos.

Dado que la manifestacion de sintomas de preocupacién o ansiedad en torno al acceso a los
alimentos pueden mostrar gran variabilidad entre la poblacidn, el CONEVAL tom¢ la decisién de cons-
truir el indicador de carencia por acceso a la alimentacién considerando los niveles de inseguridad
alimentaria moderada y severa, los cuales estan relacionados fundamentalmente con el registro de
situaciones concretas que ocurrieron en el hogar. Asi mismo, la relacién entre estos dos niveles de in-
seguridad alimentaria con otro conjunto de carencias y, en general, con la pobreza es robusta, lo cual
permite identificar a la poblaciéon que experimenta mayores precariedades y, asi, optimizar la focaliza-

cion de las acciones publicas.
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Los estados y municipios

Segun el CONEVAL, en 2008 el 21.7% de la poblacién en México era carente por acceso a
la alimentacion, mientras que en 2010 esta proporcion ascendié a 24.9%, lo que implicé pasar de
24 a 28 millones de personas con acceso deficiente a la alimentacion.

La informacién desagregada a nivel territorial, por entidades federativas y por municipios
es la que se presenta en este informe. Se muestra el comportamiento general de la carencia por
acceso a la alimentacién, desde una perspectiva territorial que asocie caracteristicas relevantes de
las unidades geograficas o administrativas donde vive la poblacién, con la facilidad o dificultad que
experimentan para acceder a los alimentos. En el caso de los estados, se analizan los niveles de la
carencia y el cambio observado entre 2008 y 2010. Respecto a las estimaciones municipales, dispo-
nibles por primera vez en 2010, se evalla el porcentaje de poblacién carente en funcién de ciertas
caracteristicas de los territorios que se vinculan con el desarrollo y bienestar, tales como el rezago
social, la naturaleza rural o urbana, o la presencia de poblacién indigena.

En un anexo se presentan mapas de carencia por acceso a la alimentacién para la Republica
Mexicana y los municipios de cada entidad federativa. Los mapas permiten identificar claramente
regiones geograficas que, ademas de concentrar mayores porcentajes de poblacién carente, tienden
a compartir otro tipo de caracteristicas (climatoldgicas, hidrograficas, orograficas, socioecondémicas
de acceso a vias de comunicacion e, incluso, culturales) que podrian incidir en sus niveles de caren-
Cia y constituyen campos para la accién publica.

Las entidades donde los niveles de pobreza tienden a ser mayores, presentan los niveles mas
elevados de carencia por acceso a la alimentacién. En 2010, 13 entidades superaron el porcentaje de
poblacién con carencia por acceso a la alimentacion observado a nivel nacional. Destaca Guerrero
como la entidad que presentd el mayor nivel de carencia (42.6%), seguido de Tabasco (33.3%). El
resto de las entidades que superaron el promedio nacional fueron: Estado de México, Campeche,
Chiapas, San Luis Potosi, Hidalgo, Michoacan, Puebla, Oaxaca, Veracruz, Sonora y Baja California
Sur.

En el mismo afo siete entidades concentraron a poco mas del 50% de la poblacién total
con carencia por acceso a la alimentacion: el Estado de México, Veracruz, Puebla, Chiapas, Distrito
Federal, Guerrero y Jalisco.

Unicamente ocho entidades disminuyeron el porcentaje de poblacién con carencia por ac-
ceso a la alimentacién entre un afo y otro; Guanajuato fue la entidad que presenté la mayor reduc-
cion (12.4%).

Por su parte, los municipios que presentan altos niveles de rezago social, son predominante-
mente rurales o concentran mayor cantidad de poblacion indigena y muestran niveles mas elevados
de esta carencia. En 2010, 40.5% de la poblacién que habita en municipios urbanos se encontraba
en situacién de pobreza, mientras 64.9% de la poblacién que habita en municipios rurales se hallaba
en esta situacion. Estos ultimos municipios suelen ubicarse en zonas de dificil acceso, lo que enca-
rece la construccién de infraestructura y dificulta el acceso a servicios basicos como la educacién y
la salud. Aunado a ello, la dispersidon poblacional que caracteriza a estos territorios propicia que las
carencias aumenten y se concentren, entre ellas, la del acceso a la alimentacion. Asi, 33.5% de la
poblaciéon que habita en municipios rurales presenta carencia por acceso a la alimentacién, mientras
que entre la poblacién que habita en municipios urbanos el porcentaje es de 22.9%.
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De los 2,456 municipios del pais, en 128 (5.2%) se concentra poco mas del 50% de la po-
blacién con esta carencia. Asi mismo, en 25 municipios concentrados en seis entidades (Oaxaca,
Chiapas, Guerrero, Puebla, Estado de México y Chihuahua), se registran porcentajes de poblacién
con dicha carencia superiores al 60% y en tres entidades (Baja California Sur, Quintana Roo y Sina-
loa) mas del 75% de sus municipios presentan porcentajes de carencia superiores al porcentaje pre-
sentado por la entidad correspondiente, tal y como se puede apreciar en los mapas que se anexan
al Informe.

En los municipios considerados indigenas se da el porcentaje mas alto de este indicador
(36.5%), mientras que los municipios sin presencia indigena presentan el porcentaje mas bajo
(18.6%).

Caracterizacion socio-demografica

El andlisis por entidad y municipios se complementa con los rasgos principales que la ca-
rencia por acceso a la alimentacién adopta en funcion de diferentes caracteristicas de la poblacion
y sus hogares. Se explora, asi, la relacién del indicador con rasgos socio-demogréficos basicos de
los hogares, toda vez que, si bien la carencia se reporta a nivel individual —dadas las propiedades
de los indicadores que conforman la medicién multidimensional de la pobreza- los grupos domés-
ticos son nucleos basicos de la organizacién social, en los cuales la obtencion, transformacion,
distribucion e, incluso, el disfrute de los alimentos, tienen un papel central. Se consideran variables
como el sexo y la edad de la jefatura del hogar, la pertenencia étnica, el nivel de escolaridad, entre
otras. También se analiza la carencia por acceso a la alimentacion a la luz del ingreso y el gasto de
la poblacion, en especial, el gasto en alimentos.

El impacto de la crisis mundial ocurrida entre 2008 y 2009, se vio reflejado en la disminu-
cién del ingreso y gasto neto per cépita de los hogares. Si bien la diferencia entre ingreso y gasto es
positiva tanto en 2008 como en 2010 (lo que indica que el ingreso promedio es superior al gasto
medio y que, por ende, habria algin margen de accién para gastos inesperados o ahorro), ésta se
redujo poco mas de 40% de un afio a otro. La brecha entre ingresos y gastos se cerré6 de manera
mas drastica entre la poblacién con mayor nivel de inseguridad alimentaria (50% en el nivel mo-
derado y 78% en el severo).

El monto absoluto del gasto en alimentacién se redujo en todos los niveles de inseguridad
alimentaria representando, en promedio, 11% menos del gasto alimentario realizado en 2008. En 2010,
19.4% de la poblacién no contaba con recursos suficientes para adquirir la canasta alimentaria®.

En el Informe se describe también la vinculacién de la carencia por acceso a la alimentacién
con el resto de las carencias sociales consideradas en la metodologia de medicién de la pobreza y
con el bienestar econdmico. La poblacién carente por acceso a la alimentacion presenta, de manera
sistematica, mayores porcentajes de carencia en otros derechos sociales, en comparacién con la po-
blacion total; esto sugiere que el acceso deficiente a los alimentos es una manifestacion de profunda
precariedad y un posible efecto de la presencia de procesos de acumulacion de desventajas. Es decir, a
la carencia en el acceso a la alimentacién se suman privaciones

9 Es importante no perder de vista que la definicidon de la linea de bienestar minimo identifica a la poblaciéon con
ingresos insuficientes para cubrir el costo de una canastas alimentaria, aun si hiciese uso de todos sus recursos con
ese proposito. Toda vez que la poblacién, incluso la mas pobre, debe distribuir sus recursos en necesidades de diversa
indole y no sélo las alimentarias, la proporcidon de personas que efectivamente no puede adquirir la canasta basica a
través de sus ingresos es ain mayor.
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en otros derechos sociales que vuelven ain més compleja la reduccion de la pobreza y favorecen su
reproduccion intergeneracional.

Lo anterior es particularmente preocupante, dada la importancia del acceso a alimentacién
adecuada para la realizacion de actividades sustantivas como la educacion, el trabajo o el propio man-
tenimiento de la salud. Adicionalmente, ocho de cada diez carentes no tienen seguridad social, uno de
cada tres ni siquiera tiene acceso a servicios de salud y duplican a la poblacién que habita viviendas
precarias.

A partir de esta informacién es posible identificar aciertos y desafios especificos para la
politica de desarrollo social en particular, asi como de una politica de seguridad alimentaria que
contemple su multidimensionalidad.

La doble carga de la malnutricion: desnutriciéon y obesidad

Bajo este titulo, el objetivo es examinar los problemas de malnutricion, ya sea por exceso o
deficiencia, asociado a variables como la diversidad de la dieta, el beneficio de programas de ayuda
y la inseguridad alimentaria en hogares. La informacién de base es la Encuesta de Salud y Nutricién
(ENSANUT) de 2012, a cargo del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP).

El Informe describe la metodologia empleada para evaluar el estado de nutricién, la diversidad
de la dieta de varios grupos etarios, asi como la inseguridad alimentaria de los hogares. De acuerdo a
la experiencia de los individuos, la inseguridad se midié usando la version adaptada para México de la
Escala Latinoamericana y Caribefa de Seguridad Alimentaria (ELCSA). La ELCSA consto de 15 preguntas
con opciones de respuesta “si” 0 “no” dirigidas al jefe o jefa de familia o a la mujer encargada de pre-
parar los alimentos en el hogar. El periodo de referencia para las preguntas son los tres meses previos
a la aplicacion de la escala que clasifica a los hogares en cuatro categorias, dependiendo del nimero
de respuestas positivas y si cuentan o no con integrantes menores de 18 afos. En el analisis se da re-
levancia a la inseguridad alimentaria severa y moderada, ya que ademas de disminuir la calidad de los
alimentos, refieren restricciones en la cantidad de alimentos consumidos y en el caso severo, relatan

experiencias de hambre en adultos y finalmente en nifios.

Si bien estas dos categorias —inseguridad alimentaria severa y moderada- corresponden a las
que incluye el CONEVAL para estimar la carencia alimentaria, los resultados no son comparables. Los
instrumentos de medicion: las escalas latinoamericana armonizada y la mexicana de medicién de la
seguridad alimentaria son muy cercanos, pero tienen algunas diferencias a las que se hace referencia
detallada en el informe. Con todo, destaca la consistencia entre ambas mediciones y, facilita un acerca-
miento del andlisis de los resultados propiamente de salud y nutriciéon con los de seguridad alimentaria
de los hogares.

Desnutricion

De acuerdo con los resultados de la ENSANUT 2012, la prevalencia de las tres formas de desnu-
tricidn en menores de 5 afnos ha tenido disminuciones notables entre 1988 y 2012. La prevalencia de
emaciacion (bajo peso para talla) y bajo peso disminuyeron a una cuarta parte, para alcanzar valores
compatibles con poblaciones sin desnutricion. En cambio, la desnutricién crénica (baja talla para la
edad), aunque disminuy6 a la mitad de la prevalencia en 1988, sigue siendo elevada (13.6%), represen-
tando casi 1.5 millones de menores de 5 afnos en dicha condicién. Ello produce efectos adversos que
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se reflejan en morbilidad, mortalidad y menor desarrollo psicomotor del nifio y deficiente desempefio
intelectual y fisico del escolar, el adolescente y el adulto, lo que se traduce en desventajas de por vida
en el desarrollo de capacidades.

La prevalencia de la desnutricidon crénica en poblaciones rurales se ha mantenido histérica-
mente en el doble de las de zonas urbanas; ha disminuido con mayor velocidad en las regiones norte
y centro comparadas con el sur, en donde sigue siendo la mas elevada (27.5%). En poblacién indigena
la prevalencia es de 33.1% en 2012; siendo muy alta, significa una disminucién muy importante en 24
anos. La mayor reduccién se dio entre 1999 y 2006, Unico periodo en el que se combinaron una reduc-
cién sostenida de la pobreza por ingresos y la presencia de programas pertinentes y bien focalizados.

La probabilidad de que un nifo, de 2 a 4 afos de edad, presente baja talla, aumenta 1.3 veces
cuando el hogar en el que se reside se encuentra en inseguridad alimentaria severa. Otras variables
relacionadas con la presencia de baja talla son: pertenecer al quintil bajo de condiciones de bienestar,
habitar en éreas rurales y la condicion de indigena (p<0.05).

Obesidad en ninos y en adultos

En 2006, la ENSANUT documento la importancia creciente del sobrepeso y obesidad como una
epidemia en la poblacién mexicana. Actualmente, 34.4% de nifos y nifas de entre 5y 11 afios de edad
tienen exceso de peso, es decir, sobrepeso y obesidad. Proporcién similar de adolescentes lo padecen.
Es decir, mas de 6 millones de adolescentes. Con todo significa una ligera desaceleracion de la tenden-
cia al alza en la prevalencia de peso excesivo (sobrepeso y obesidad) en nifos y adolescentes.

Respecto a la poblacién adulta, ain cuando el aumento en la prevalencia de sobrepeso y obe-
sidad en los adultos mexicanos ha declinado en los ultimos 6 afos, debe sefalarse que la prevalencia
de estas condiciones de salud se encuentra entre las mas altas del mundo. 73 de cada 100 mujeres 'y 69
de cada 100 hombres adultos presentan exceso de peso; es decir, la sumatoria de ambas categorias: so-
brepeso y obesidad, lo que aumenta el riesgo de enfermedades crénicas no transmisibles, con grandes
costos directos e indirectos para la persona y la sociedad. Por lugar de residencia, para la categoria de
obesidad se encontré una diferencia de 7.5 puntos porcentuales mayor en las zonas urbanas (34%) en
comparacion con las rurales (26.5%).

Los hogares donde habitan madres de familia con sobrepeso, el 10.8% de alguno de sus hijos
menor de cinco afnos tiene también sobrepeso. En contraste, en los hogares donde habitan madres de
familia con obesidad esta cifra se eleva a 14%. Es de remarcar también la coexistencia de la desnutricién
crénica (baja talla para la edad) en menores de cinco afios con madres de familia con sobrepeso (14%) o
con obesidad (12.4%). En México, donde la prevalencia de la obesidad es un problema de salud publica,
se enfrenta la doble carga de la enfermedad, ya que en los hogares coexiste sobrepeso materno con
hijos desnutridos (retraso del crecimiento).

El impacto de los programas de ayuda alimentaria

Cuatro de cada diez hogares recibe el beneficio de algin programa de ayuda alimentaria, cu-
yos objetivos, alcance y resultados de evaluaciones, se recogen en el Anexo General del Informe. El
de mayor cobertura es Oportunidades, ya que uno de cada cinco hogares (18.8%) son beneficiarios.
En programas de Desayunos Escolares y Liconsa, uno de cada 10 hogares recibe sus beneficios. Opor-
tunidades beneficia en mayor proporcién a los hogares con niflos que padecen desnutricidon crénica
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respecto a los niflos con estado de nutricion normal. Se esperaria que todos los hogares en pobreza
extrema y con menores de 2 aios, con talla baja, tuvieran el beneficio del programa y otros.

La experiencia de la inseguridad alimentaria

De acuerdo con la ENSANUT 2012, el 28.2% de los hogares mexicanos se encuentran en insegu-
ridad moderada y severa; consumen una dieta insuficiente en calidad y cantidad y, en casos extremos,
han experimentado hambre debido a la falta de dinero u otros recursos. En hogares rurales la propor-
cion es mayor: 35,4%. La inseguridad alimentaria tiene una estrecha relaciéon con las condiciones de
bienestar. Alrededor de cuatro de cada diez hogares clasificados en el quintil mas bajo de condiciones
de bienestar se encuentran en las categorias de inseguridad alimentaria moderada y severa.

En cuatro de cada diez hogares donde el jefe o jefa de familia o cényuge hablan lengua
indigena, se da la condicién de inseguridad alimentaria moderada y severa. Alrededor del 20% de
hogares indigenas tuvieron experiencias de hambre; es decir, algin miembro del hogar, adulto o
nino, dejé de consumir algun tiempo de comida o pasé todo un dia sin comer debido a la falta de
dinero u otros recursos.

Diversidad de la dieta

En 2012 alrededor de dos terceras partes de los nifios de 6-23 meses consumen alimentos
ricos en hierro; en esta proporcién no existe diferencia estadisticamente significativa (P<0.05) de
acuerdo al nivel de inseguridad alimentaria. Es posible que la papilla Nutrisano —rica en hierro- del
Programa Oportunidades, explique por qué a niveles altos de inseguridad alimentaria (IA), no haya
cambios negativos en el consumo de alimentos ricos en hierro.  Sin embargo, la diversidad de
alimentos y la frecuencia minima de consumo de alimentos decrecen notablemente conforme se
agrava la inseguridad alimentaria.

Es muy preocupante que, en situacion de IA severa, solo dos terceras partes de los nifos de
6-23 meses consuman alimentos con la frecuencia minima sugerida por la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS); y solamente la mitad de los nifios en IA severa, come el niUmero minimo de veces
recomendado para una buena alimentacion.

La lista de grupos de alimentos consumidos por mas de la mitad de los nifios de dos a cua-
tro afnos, permite ver que los que tienen una diversidad baja de la dieta, consumen sélo cereales y
lacteos; los que se encuentran en diversidad dietética media incluyen un grupo mas que es el de
las leguminosas. Por ultimo, los nifios que tienen una diversidad dietética alta, incluyen ademas el
grupo de carnes y huevo; ademas de frutas y verduras ricas en vitamina A.

En este grupo de edad, alrededor del 50% consume una dieta con diversidad media; es decir,
consume alrededor de 3 a 4 grupos de alimentos cada dia. Sélo una tercera parte de los niflos consu-
me una dieta catalogada de alta diversidad (de 5 a 7 grupos de alimentos). Llama la atencién que una
cuarta parte de los nifos indigenas tiene una dieta que incluye, como méaximo, dos grupos de alimen-
tos. Los nifios que viven en hogares que padecen inseguridad alimentaria, consumen tres grupos de
alimentos: cereales, lacteos y leguminosas.
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Por cierto, en el quintil mas alto de bienestar, 33.2% de los nifios en este grupo de edad, tienen
una alta diversidad dietética. Asi mismo, una mayor proporcién de nifios (40.5%) que viven en hogares
en condiciones de seguridad alimentaria consumen una dieta con alta diversidad (5 a 7 grupos de ali-
mentos por dia).

En cuanto a los adultos, la poblacién se concentré en la categoria de Diversidad de la Dieta
media con poco mas del 60%, mientras que en la categoria de diversidad alta la proporcién fue muy
pequena con solo el 4.7%.

Estudios realizados en varios paises han documentado la asociacién que existe entre la insegu-
ridad alimentaria y el tipo de alimentos consumidos. Melgar-Quifiones H. y col, 2006, reportaron una
asociacion positiva entre la inseguridad alimentaria y un menor gasto en alimentos (2006); asi mismo,
la inseguridad alimentaria se ha asociado con bajos suministros en el hogar de carne, cereales, frutas
y verduras (Hackett M y col., 2007); mayor trabajo infantil y mendicidad (Hackett M y col., 2008) y bajo
nivel de escolaridad (Gulliford MC y col., 2005). Un estudio hecho en México, permitié observar una
prevalencia mayor de sobrepeso en escolares, asi como un mayor consumo de alimentos altos en gra-
sas, azUcar y harinas refinadas en hogares con inseguridad alimentaria (Ortiz -Herndndez L y col., 2007).

El estudio confirma que en los hogares mexicanos cohabitan la deficiencia y el exceso; en ello
sin duda repercute la variedad de la dieta y el nivel de inseguridad alimentaria. En cuanto a la desnu-
tricion infantil, se han dado avances importantes en su erradicacion; sin embargo, continda siendo un
problema altamente prevalente, y la brecha del rezago de los mas pobres (regién sur y medio rural del
pais) no se ha podido acortar.

Finalmente, el examen de la situacion de la seguridad alimentaria se complementa con una
reflexién sobre la inocuidad de alimentos a lo largo de la cadena productiva. Se recogen iniciativas que
estan funcionando y la necesidad de desarrollar proyectos de investigacion a nivel regional y nacional.
Eso permitird reducir el impacto de las enfermedades transmitidas por alimentos contaminados y sen-
tar bases para regular una mejor calidad de los alimentos.
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LOS GRANDES DESAFIOS PARA LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL: EL CONTEXTO
INTERNACIONAL*

INTRODUCCION

El drastico incremento de los precios de los alimentos en los mercados internacionales y
nacionales en los ultimos anos redujo el ritmo de avance que se habia logrado hasta entonces en
la lucha contra el hambre en el mundo (FAO, 2012e). El efecto fue en particular devastador en los
hogares encabezados por mujeres en las areas urbanas y rurales mdas pobres; en paises de bajos
ingresos y deficitarios en alimentos, las importaciones mds caras impactaron su balanza comercial
y al conjunto de sus economias.

Esa situacion se vio agravada por la crisis y recesion que empezé a impactar a las economias
desarrolladas y que se extendié a muchas partes del mundo al mismo tiempo a lo largo de 20092 La
amenaza a la seguridad alimentaria mundial alerté a los responsables de las politicas y al publico en
general y puso de nuevo la preocupacion por el hambre en la agenda de la comunidad internacional
(FAO, SOFI 2008, 2009, 2011).

El objetivo de este capitulo es proporcionar una vision de conjunto de los cambios generados
en la seguridad alimentaria global, que se tornaron evidentes a raiz del alza de los precios de los pro-
ductos basicos. Las transformaciones delinean una serie de retos para hacer frente a la demanda futura
global de alimentos y sobre todo para garantizar el derecho a la alimentacion de la poblacién; esto pasa
necesariamente por cambios estructurales de indole politica, social y cultural que van mas alla de las
medidas de corto o medio plazo para disminuir los efectos de la excesiva volatilidad y altos precios de
los alimentos sobre las poblaciones vulnerables. La llamada crisis de los precios, aun vigente?, ademas
de dar visibilidad politica al tema del hambre, resalté la necesidad de afianzar la gobernabilidad, hasta
ahora fragmentada, de la seguridad alimentaria tanto global como de los paises.

En la primera parte se hace una revision de los factores estructurales y coyunturales que han
afectado la produccion y la demanda de alimentos, para resaltar los desafios de tipo estructural para
atender la demanda a mediano y largo plazo. Entre ellos, el aumento de las inversiones en la capacidad
de produccion agricola sostenible, incluida la mitigacion y adaptacién al cambio climatico; la adecu-
acion de la investigacion y el desarrollo tecnoldgico para el aumento de la productividad; la reduccién
de pérdidas y mermas en la produccidn de alimentos; el mejor funcionamiento y mayor transparencia
en los mercados; cambios en el modelo de consumo y la creacion de condiciones para un desarrollo
inclusivo, que garantice el acceso a los alimentos de toda la poblacion. Incluye previsiones de la oferta
y la demanda a 2021 y 2050.

1 Elaborado por Margarita Flores, consultora de la FAO. Se agradecen los comentarios de Alicia Acosta, Luis Gomez
Oliver, Ricardo Rapallo y Nuria Urquia.

2 En México el Producto Interno Bruto (PIB) y el producto interno bruto agropecuario se contrajeron en 6% y 3.1%,
respectivamente, en 2009 (INEGI, 2012).

3 Enun comunicado del 13 de octubre de 2012, el Comité para el Desarrollo —interministerial-del Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional, declararon que “La seguridad alimentaria y la volatilidad de los precios de los alimen-
tos siguen representando una amenaza permanente para el desarrollo y merecen atencién constante”.




CAPITULO 1. LOS GRANDES DESAFIOS PARA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Y NUTRICIONAL: EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Dadas las reacciones de los gobiernos y de la comunidad internacional ante el comportamien-
to de los mercados, en la segunda parte se examina el reconocimiento de los diferentes actores intere-
sados en la necesidad de contar con una gobernanza sélida para la seguridad alimentaria, tanto a nivel
nacional como global y a la decision de respaldar los foros globales y regionales para prevenir nuevas
crisis de inseguridad alimentaria. Ello incluye el fortalecimiento del Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial, el acompanamiento de las Naciones Unidas, el G-20 que reune a los paises desarrollados y
economia emergente, el reforzamiento de foros regionales intergubernamentales y la participacion de
las redes de Organismos no Gubernamentales (ONG).

A. FACTORES DE CAMBIO EN LA OFERTA'Y LA DEMANDA GLOBAL DE
ALIMENTOS

Elandlisis del alza de los precios puso de manifiesto que una serie de factores socioeconémicos,
medioambientales y financieros han ido modificando los sistemas alimentarios; algunos son coyun-
turales y otros estructurales, que exigen cambios profundos para hacer frente a los requerimientos de
consumo en el futuro.

1. CAMBIOS EN LA DEMANDA DE ALIMENTOS
a) Crecimiento de la poblacién y del ingreso en economias emergentes

La demanda de alimentos ha aumentado y se ha diversificado como resultado tanto del cre-
cimiento demografico, como del incremento en el consumo por persona asociado al crecimiento
econdémico. A medida que aumenta el ingreso de los hogares, se expande primero la cantidad de lo
que se come, principalmente cereales, raices, tubérculos y legumbres. Después se empieza a sustituir
esa dieta por otra con alimentos mas ricos en energia, como carnes, aceites vegetales y azlcar. La
tendencia es a una convergencia y adaptacién de la dieta, con mas exigencias en calidad e inocuidad.

El mayor impacto de esta uUltima y rapida transformacién es la que se ha venido registrando en
paises de elevada poblacién y gran dinamismo econdmico como Chinay la India. En India el paso a un
modelo de consumo de tipo mas “occidental” ha sido menos pronunciado comparado con el de China,
por motivos culturales y religiosos. El cambio repercute en una mayor demanda de cereales, oleagino-
sas y forraje que se destina a la produccién animal, consumo de carnes y lacteos, y su resultado en gen-
eral, es la transicién nutricional que combina situaciones de desnutricidon con sobre-peso y obesidad.

b) La urbanizacion

La urbanizaciéon* y el cambio en los estilos de vida han contribuido a modificar el patron de
consumo 'y de la distribucién de alimentos; la concentracion del volumen de operaciones ha favorecido
el desarrollo y mayor participacién de los supermercados en la comercializacion y distribucion, intro-
duciendo nuevos esquemas de contratos de compra-venta, estandares de calidad, desarrollo de pro-
ductos, entre otros. Siguen siendo, sin embargo, sobre todo el ingreso y su distribucién los factores que
mas influyen en la selecciéon de la dieta y en la estimacion de la demanda futura (Godfray et al, 2010).

4 Por primera vez, en 2008, mas personas vivian en las ciudades que en el campo.
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¢) Lademanday produccién creciente de biocombustibles

A los factores de cambio anotados, se suma una creciente demanda de materias primas agri-
colas para la produccion de biocombustibles de primera generacion -maiz y azucar para bioetanol,
y aceites vegetales para biodiesel. La produccion de bioetanol se duplicé en 2011 comparado con
2005 y la de biodiesel aumenté cinco veces (OECD-FAQ, 2012), lo que presiona los precios al alza.
Parte de esa produccién llegaba al mercado internacional para el consumo humano. De ese modo,
la politica adoptada, sobre todo por los paises desarrollados para sustituir parcialmente pero en
forma perentoria el combustible fésil por uno “renovable”, se ha convertido en un factor de presion
sobre los recursos escasos de tierra y agua, y sobre los precios de los productos basicos. Habria que
agregar que, paraddjicamente, su produccion tiene un elevado costo energético y que depende
mucho de las cotizaciones del petréleo.

d) La recesion econdmica

A partir de 2008, el alza de los precios de los alimentos al consumidor tuvo efectos nega-
tivos en la demanda, sobre todo de las familias de menores ingresos que destinan una mayor pro-
porcidn de su ingreso a la compra de alimentos. Esto afecté temporalmente la demanda de algunos
productos de origen animal mds caros. La crisis financiera y econédmica acentué la vulnerabilidad
de la poblacion pobre tanto por el impacto negativo en el empleo y el ingreso como por la menor
capacidad de respuesta de los gobiernos que estan enfrentando severas restricciones fiscales. A eso
hay que sumar que la marginacion rural dificulta la reanimacién de la actividad agroalimentaria en
los paises en desarrollo.

2. FACTORES DE CAMBIO EN LA OFERTA

Hasta ahora el crecimiento de la produccién agricola global ha sido mas que suficiente
para responder a la mayor demanda efectiva de alimentos de la poblaciéon que se multiplica y de
los ingresos mas altos. Sin embargo, hay factores de riesgo a considerar, sobre todo cuando las per-
spectivas de la demanda indican que la produccién tendrd que aumentar 60% hacia el ano 2050
sin ampliar de manera significativa la frontera agricola, con cambios importantes en los ciclos de
produccion, y enormes diferencias entre paises y entre regiones en su capacidad de mantener el
ritmo de respuesta a la demanda.

a) Baja inversidon en agricultura y tendencia de precios a la baja

Entre los factores que han impactado la oferta de alimentos, destacan los efectos acumu-
lativos de la sub-inversion en la agricultura en los ultimos 30 afios debida al continuo deterioro de
los precios de productos agropecuarios durante el siglo pasado, como se aprecian en la Figura 1-1.

Con excepcién de dos anos a mediados de la década de los setenta, cuando los precios del
maiz y del trigo se dispararon, a lo largo de cuatro décadas, hasta 2000, se mantuvo la tendencia
histérica a la baja de los precios agricolas reales. Los precios bajos beneficiaron a los consumidores
pero desalentaron la inversion en activos y estimularon la importacién.

La tasa de formacion de capital en la fase primaria de la agricultura mundial crecié 1.1% en
promedio anual entre 1975 y 1990; y se redujo a s6lo 0.5% en el periodo 1991-2007 (FAO, 2012). La
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inversion en mejoramiento de tierras -y su infraestructura- también ha caido a nivel mundial, lo cual
es motivo de preocupacion dado el deterioro de los recursos naturales y la reduccion en la fertilidad
del suelo (Von Cramon-Taubadel et al, 2009).

Diversos estudios han mostrado que el nivel de gasto publico en la agricultura mundial cayé
en la década de 1990y principios de 2000 (FAO, 2001). Por otra parte, la informacién disponible para 67
paises® indica que el gasto publico en la agricultura aumenté en términos reales entre 1980 y 2007. En
América Latina y el Caribe el crecimiento fue marginal. Y en México el nivel de gasto en 2007 estaba por
abajo del de 1980. Globalmente, la participacion de la agricultura en el gasto total, disminuyé (Lowder,
S.and B. Carisma, 2011)°.

En un estudio llevado a cabo por la Universidad de Gottingen y la FAO (Von Cramon-Taub-
adel et al, 2009) sobre el gasto publico en la agricultura en una muestra de 44 paises en desarrollo,
confirma el papel decisivo del gasto en crear un ambiente propicio para la inversion al dotar de bi-
enes publicos, como infraestructura y acceso sostenible a recursos naturales. lgualmente confirman
el impacto decisivo que tiene el gasto del gobierno en mejorar la productividad total de los factores
en la agricultura via cambio técnico (0.34% de aumento en la productividad total, por cada 10%
adicional de gasto).

Figura 1-1
indice de precios internacionales de los alimentos 1961-2010
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Fuente: FAOQ, 2011. El indice oficial de precios de los alimentos de la FAO se ha calculado desde 1990; para ampliarlo a
1961 se utilizaron datos aproximados sobre precios

5 Base de datos Statistics of Public Expenditure for Economic Development (SPEED) desarrollada por el Instituto Inter-
nacional de Investigacién sobre Politicas Alimentarias, (IFPRI).
6 Las diferentes estimaciones estan asociadas, principalmente, a las lineas de gasto incluidas.
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b) Los precios récord del petréleo

Existe una estrecha relacion entre agricultura y energia. Las variaciones en el precio del
petréleo no sélo se reflejan directamente en los costos de produccién, sino también en la demanda
de materias primas agricolas para la produccién de biocombustibles. La fase de precios altos del
petréleo -y su potencial escasez- fue uno de los estimulos a la investigaciéon y a la produccion de
biocombustibles de la primera generacién, demanda que a su vez, es uno de los factores que incidié
en el alza de los precios de los alimentos a partir de 2007-2008.

Por otra parte, el alza simultanea en precios del combustible y los alimentos en 2008, neu-
tralizé6 el esperado estimulo a la produccion; algunos fertilizantes triplicaron su precio y otros lo
duplicaron, agregando un factor de riesgo para los productores. Al encarecerse la energia, también
aumentaron los costos del riego, los fertilizantes, el transporte, el almacenamiento, las redes de frio,
lo que desalentd la inversion en la produccion.

¢) Insuficiente inversién en investigacion y desarrollo

La insuficiente inversién en investigacion y desarrollo, en particular a partir de la década de
1990 ha provocado un lento progreso en los rendimientos agricolas. Entre 1970 y 1990 crecieron
alrededor de 2% en promedio anual a nivel mundial; desde entonces, la tasa de crecimiento se
redujo a la mitad (Fischer, 2009). Revertir el proceso significa un gran desafio, sobre todo cuando
proyecciones sobre la demanda y oferta de alimentos a largo plazo suponen que el 60% adicional
de la produccion serd resultado de mejores rendimientos en un 90% (OECD-FAO, 2012), que las
areas de interés para la investigacion entre paises desarrollados y en desarrollo han cambiado, y que
los mecanismos de “derrame” de resultados entre paises, se ha reducido (Pardey et al, 2006).

En las dos ultimas décadas del siglo XX, la inversidon publica mundial en investigacion y
desarrollo agricola aumentd 51% en términos reales (Pardey et al, 2006). En la década de 1990 por
la primera vez, los paises en desarrollo como grupo rebasaron a los paises desarrollados en montos
publicos destinados a la investigacion, ya que estos ultimos redujeron 0.58% al afio sus inversiones.
La investigacion se concentra en pocos paises, tanto desarrollados como en desarrollo — Estados
Unidos, Japon, China, India y Brasil (Pardey et al, 2006). En los paises en desarrollo lo que se redujo
en particular, fue la difusién de tecnologias relevantes para aumentar los rendimientos (Msangi et al,
2009). Si en 2000 la investigacién agricola apenas representaba el 1% del PIB a nivel mundial, los
paises de altos ingresos destinaban 2.4% de su PIB; de las regiones en desarrollo, América Latina
destina a la investigaciéon la mayor proporcién del PIB (1.2%), con Brasil como principal contribuy-
ente. En valores absolutos, Asia y el Pacifico —sobre todo China y la India- orientan mayores montos
a la investigacion.

Con una agenda de investigacion en los paises desarrollados que se aleja de las necesidades
de los paises en desarrollo, mayores recursos seran necesarios en estos ultimos. Se trata de finan-
ciamiento, por una parte, y también del disefio e implementacién de mecanismos de cooperacion e
intercambio entre paises, desarrollo de programas conjuntos, esquemas claros de propiedad intelec-
tual sobre las invenciones, y re-disefio de programas nacionales de extensién y asistencia técnica
sur-sur.

Por ejemplo, la brecha de productividad de los paises latinoamericanos respecto de los
paises desarrollados ha tendido a ampliarse, ya sea en términos de productividad total de factores,
en términos de productividad del trabajo, de la tierra 0 ambos. Entre las razones de por qué la
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productividad agricola en la regién no alcanza el nivel de otras regiones, un estudio de la CEPAL
(Sotomayor et al, 2011) sefala la limitada difusion de nuevas tecnologias; la gran proporcién de
productores que no consigue adoptarlas, ya sea por problemas de escala, de base tecnolégica o de
acceso a los insumos y al capital. A ello se suma la falta de politicas que articulen los estimulos de
la demanda —a veces de productos agricolas cada vez mas sofisticados- con la capacidad de oferta
e investigacion nacional o regional. Y también la vinculacién con las necesidades de los productores
con recursos marginales y escolaridad limitada.

d) Pérdida acumulada de recursos naturales

La pérdida acumulada de recursos naturales, agravada por el cambio climatico es otro de los
factores que inciden en la oferta. Los resultados del crecimiento de entre 2.5y 3 veces la produccién
agricola del mundo en los ultimos 50 afos, gracias al aumento significativo de la productividad de
los principales cultivos se asocian, en algunas regiones, a la degradacién de los recursos de tierras
y aguas, y al deterioro de los ecosistemas y servicios relacionados (biomasa, fijacién de carbono,
buen estado de los suelos, almacenamiento y suministro de agua, biodiversidad), asi como servicios
sociales y culturales.

Se estima que el 25% de las tierras en el mundo son de suelos muy degradados o con ten-
dencia a degradarse. El 40% de ellas se encuentra en zonas con altos indices de pobreza; la principal
amenaza corresponde a la pérdida de la calidad del suelo, seguida por la pérdida de biodiversidad y
el agotamiento de los recursos hidricos, asi como la disminucién de su calidad (FAO, 211b).

La agricultura consume el 70% del agua que se extrae de los acuiferos, rios y lagos. La ex-
traccion intensiva de aguas subterraneas a nivel local es superior a las tasas de recarga natural en los
principales lugares de produccion de cereales, en paises de ingresos altos, medianos y bajos. Habida
cuenta de que muchos sectores clave de produccion alimentaria dependen de las aguas subter-
raneas, la reduccion de los niveles de los acuiferos y la extraccién continua de aguas subterraneas no
renovables supone un riesgo creciente para la produccion alimentaria local y mundial (FAO, 2011b).
A ello hay que sumar la disminucién de la calidad del agua por contaminacién, tanto de desechos
urbanos, como industriales y de la propia produccién agropecuaria.

e) Cambio climatico

El cambio climatico y su variabilidad afectan los regimenes térmicos e hidrolégicos, que a su
vez influyen en la estructura y funcionalidad de los ecosistemas y medios de vida de las personas. El
calentamiento global, la consiguiente aridez, los cambios en los regimenes de lluvias, la mayor fre-
cuencia y duracion de los fendmenos extremos y la configuracién de nuevas plagas y enfermedades,
suponen riesgos adicionales y una mayor imprevisibilidad de las cosechas (FAO 2011b). La agricul-
tura es altamente vulnerable ya que los cambios en el clima modifican las zonas de adaptacion de
los cultivos y llevardn a una agudizacion de los factores de riesgo.

Al mismo tiempo, las actividades agricolas y otras formas de cambio en el uso del suelo, in-
cluyendo la deforestacién, contribuyen con alrededor del 30% del potencial de calentamiento global
provocado por las emisiones actuales de gases efecto invernadero (GEI). Por ello, la reduccion de las
emisiones directas e indirectas de la agricultura y ganaderia es un aporte esencial del esfuerzo mayor
para disminuir el ritmo del cambio climatico.
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De acuerdo con algunos escenarios de cambio climatico para estimar los efectos en los ren-
dimientos de los cultivos, el potencial de tierra bajo cultivo, el nimero y tipo de combinacién posible
de cultivos (Fischer, 2009) , los resultados son poco alentadores de no tomarse medidas correctivas de
adaptacién por parte de los productores. La produccion global de trigo, por ejemplo, disminuiria su
potencial entre 5% y 10% en 2050 -si bien la Federacion Rusa tendria resultados positivos.

De hecho, los efectos del cambio climatico se estan sintiendo ya en varios sistemas de
produccién y en cultivos en algunas regiones del mundo. Los efectos del cambio climatico se iran
agudizando aun mas si no se restringen las emisiones de carbono a la atmdsfera, un proceso que
estd siendo dificil de negociar (Bellon, 2011).

Los mas pobres y quienes viven en inseguridad alimentaria son los mas vulnerables a los
potenciales impactos del cambio climatico y son también los que tienen menor capacidad de adap-
tacion. A menudo estan altamente expuestos a los riesgos de desastres naturales, son altamente
dependientes de recursos sensibles al clima y tienen limitados recursos econémicos y tecnolégicos.

La adaptacion requiere un enorme esfuerzo de investigaciéon y a menudo implica cambios
sustanciales en practicas que podrian necesitar un largo periodo para aplicarse o arrojar beneficios.
La FAO ha propuesto una férmula para vincular mas directamente las actividades productivas con la
mitigacién y adaptacion al cambio climatico. Se trata de la agricultura climaticamente inteligente que
sugiere que las estrategias de adaptacién se basen en ciclos de planificacién iterativos, construidos
sobre la base de estrategias existentes, que aprenden del pasado e incorporan tecnologias y politi-
cas innovadoras a multiples niveles. Se vincula con el modelo de “ahorrar para ganar”. Eso significa
someter a la agricultura -y al modelo de consumo- a una transformacién importante. La agricultura
climaticamente inteligente es aquella que incrementa de manera sostenible la productividad, la resil-
iencia (adaptacién), reduce/elimina los gases de efecto invernadero o GEIl (mitigacién) y fortalece los
logros de metas nacionales de desarrollo y de seguridad alimentaria (FAO, 2010).

Las transformaciones son locales —pero no funcionan aisladas- y aplican tanto a los sistemas
agricolas comerciales como a los de subsistencia, pero con diferencias significativas en cuanto a las
prioridades y la capacidad de incorporarlas. En los sistemas comerciales el aumento de la eficiencia
y la reduccién de emisiones, asi como otros impactos medioambientales negativos son, o deberian
ser, preocupaciones serias ya que de su atenciéon depende la rentabilidad y la permanencia de la
empresa en la actividad. Desafortunadamente no siempre los incentivos promueven un uso mas
eficiente del agua, la energia y el suelo. De igual forma, transformar los sistemas de pequefos propi-
etarios resulta importante no sélo para la seguridad alimentaria, sino también para la reduccién de
la pobreza.

En la misma ldgica, para conseguir el futuro que queremos, un mundo sin hambre y con de-
sarrollo sostenible, en la Conferencia de Desarrollo Sostenible, Rio+20 (ONU, 2012), la FAO propuso
apoyar la transicion a sistemas sostenibles de consumo y produccién de alimentos y garantizar una
gestién alimentaria mas justa (FAO, 2012d). En lo que toca a patrones de consumo, la poblacién de
los paises de ingresos altos (y, cada vez mas, de los paises de ingresos medios) suele consumir mas
carne —cuya produccion requiere mayor uso de recursos e insumos- y grasas saturadas (asi como
azucar y sal), pero a menudo no tiene un consumo adecuado de fruta, verduras y granos enteros.

Estas pautas alimentarias elevan el riesgo de enfermedades no transmisibles. En 1992 la po-
blacién obesa era relativamente escasa, pero hoy 1,500 millones de personas tienen sobrepeso u obe-
sidad, y previsiblemente sufriran enfermedades no transmisibles debilitadoras a medida que enve-
jezcan, lo cual impondra costos considerables al bienestar, la productividad, los medios de vida y la
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atencion sanitaria. Para evitar el riesgo de que estas pautas alimentarias se reproduzcan, son nece-
sarias politicas dirigidas a reducir el consumo excesivo, especialmente de alimentos que dejan una
profunda huella en el medio ambiente y la salud en relacién con su valor nutricional. En su mensaje,
la FAO reiteré la necesidad de aplicar politicas que creen incentivos para la adopcién de actitudes
y practicas sostenibles y se promueva la adopcion amplia de enfoques eco-sistémicos (FAO, 2012d).

Se trata, en suma, de un tema complejo que supone un nuevo paradigma de desarrollo.

f) Intensidad de los fenémenos climatolégicos adversos

Las sequias, huracanes, ciclones, monzones, o el fenémeno de El Nifo, tienen una relativa
estacionalidad y periodicidad. Sin embargo, una de las manifestaciones del cambio climatico es la
ampliacién del numero, intensidad y duracién de los fenédmenos climaticos adversos. Y han sido,
justamente, situaciones de esa naturaleza, como sequias prolongadas en paises exportadores clave -
combinadas con bajos niveles de reserva- los que desencadenaron alzas imprevisibles en los precios
de algunos productos basicos. La uUltima fue la sequia prolongada en los Estados Unidos en el verano
de 2012, que afecté la produccion de cereales y soya.

g) Mermasy desperdicios considerables

Vinculada a la menor inversion en infraestructura, almacenamiento, redes de frio, caminos,
etc., esta la elevada proporcion de mermas, a la que se suman los desperdicios de alimentos. Se esti-
ma que las pérdidas a nivel global alcanzan al 30% en el caso de los cereales, al 40-50% en el caso
de los tubérculos, frutas y verduras, al 20% para las semillas oleaginosas y al 30% para el pescado
(Gustavsson et al, 2011). Las pérdidas significan menores ingresos para productores y precios mas
altos para los consumidores. Se producen a lo largo de la cadena alimentaria, desde la produccién
primaria hasta el consumo de los hogares. En los paises de ingresos medios y altos, se desperdicia
en exceso, es decir, la comida se desecha aun cuando sea adecuada para el consumo humano. En
los paises de bajos ingresos, en cambio, las mermas se producen en las primeras fases de la cadena
y en las de distribucién, y una menor proporcion se desperdicia. Eso significa que, de lograrse una
reduccién significativa de pérdidas post-cosecha y desperdicios, la oferta de alimentos podria au-
mentar alrededor de 25% sin necesidad de una mayor produccién, y se reducirian los costos desde
la produccidn y procesamiento hasta la distribucion.

A los factores que se han enunciado, han afectado la oferta de alimentos y que abonaron
al alza de los precios, habria que agregar la operacién de los mercados financieros, el auge del mer-
cado de futuros de productos bdasicos, las politicas comerciales y de reservas e inventarios; medidas
restrictivas a las exportaciones y el manejo de las reservas globales. Estos temas se examinan en el
apartado de gobernanza.

La Figura 1-2 resume las caracteristicas de los factores de cambio examinados, segin su
movimiento sea de corto o largo plazo, y de lento o rapido efecto.
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Figura 1-2
Factores de cambio en los sistemas alimentarios
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3. PREVISIONES SOBRE LA DEMANDA Y OFERTA FUTURA GLOBAL DE ALI-
MENTOS Y PRODUCTOS AGRICOLAS

Segun las Perspectivas Agricolas de la OCDE y la FAO 2012-2021, en los préximos 10 afos
los ingresos per capita y la urbanizacién profundizardn los cambios en las dietas, concentrando el
consumo en alimentos mas procesados, grasas y proteinas animales, como carnes y productos lac-
teos de mas alto valor agregado, lo que determinard la demanda indirecta de cereales secundarios
y oleaginosas para forraje, como se aprecia en la Figura  1-3. A notar también el aumento notable
que se proyecta en el consumo de productos de la acuicultura, actividad muy dinamica, sobre todo
en el sudeste asiatico.
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Figura 1-3
Proyeccion del crecimiento anual promedio del consumo de alimentos mundial per capita
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Asi mismo se prevé que la demanda global de bioetanol y biodiesel casi se duplique hacia
2021, concentrando su produccion en Brasil, Estados Unidos y la Unién Europea; y que se consuma
una proporcion creciente de la produccion global de cafa de azucar (34%), aceite vegetal (16%) y
cereales secundarios (14%), entre los cuales el maiz es el mas importante.

El nivel previsto de los precios del crudo de entre 110 y 140 ddlares por barril incidirad en los
precios de los alimentos y las materias primas agricolas que tenderdn a mantenerse entre 10% y 30%
por encima de los de diez afnos atrds. No obstante los precios elevados, se prevé que la produccion
mundial aumentara a un ritmo mas lento, bajando la tasa de crecimiento anual de 2% observado
en las ultimas décadas, a 1.7%. (Figura 1-4). Entre los factores que influyen en este comportamiento
estan los costos elevados de ciertos insumos, una mayor escasez de recursos productivos y mayor
presién sobre los recursos naturales.
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Figura 1-4
Crecimiento anual promedio de la produccién neta agricola global
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agricola es aquella de los productos basicos; se obtiene restando al total producido la semilla y el forraje, y se valora
con los precios promedio del periodo 2004-2006

El sector pecuario, por su parte, ha enfrentado una situacion dificil que combina altos precios
de los insumos, incluidos los forrajes, y baja demanda coyuntural por los altos precios de los produc-
tos, provocando una reducciéon en los inventarios. Con esa combinacién de precios, el sector que mas
crece, es el avicola.

4. CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD SUSTENTABLE

A largo plazo el sector agricola tendra que producir 1,000 millones de toneladas adicionales
de cereales y 200 millones de toneladas mas de carne al afio para 2050 comparados con los niveles de
2005-07. Y sera necesaria una produccion adicional para la elaboracién creciente de biocombustibles.
Globalmente, la posibilidad de ampliar el area bajo cultivo, es limitada. Las proyecciones de aumento
de las tierras arables para 2050 es de 64 millones de has (menos de 5%). En este contexto, la principal
recomendacion de la OCDE y la FAO es prestar mayor atencion al aumento en el crecimiento de la pro-
ductividad agricola sustentable, aprovechar mejor los recursos naturales, adoptar practicas amigables
con el ambiente y eliminar las medidas comerciales que distorsionan el mercado. El aumento en la
productividad, ademas, sera clave para contener el alza en los precios de los alimentos en el contexto
de restriccién creciente de recursos, y serd un factor central de la seguridad alimentaria global.

5.ALZAY VOLATILIDAD DE LOS PRECIOS DE LOS ALIMENTOS

Luego de al menos cuatro décadas a la baja, los precios de los alimentos subieron lentamente
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de 2003 a 2006 y luego sufrieron un brusco aumento entre 2006 y mediados de 2008 antes de dis-
minuir rdpidamente en el segundo semestre de ese ano. (Figuras 1-1y 1-5). En 2008 algunos precios se
duplicaron (maiz y trigo) y triplicaron (arroz). Hasta mediados de 2010, los precios disminuyeron como
resultado de la crisis financiera, la recesion mundial, la disminucién de las cotizaciones del petréleoy la
revalorizacién del délar estadounidense. A partir de junio de 2010 volvieron a elevarse rdpidamente y
un ano después el indice de precios de los alimentos de la FAO alcanzé un nivel 26% superior. Las alzas
y caidas pronunciadas de los precios en periodos cortos causaron incertidumbre entre productores y
consumidores.

Paraddjicamente, las alzas fuertes en los precios se produjeron en un ciclo en que a nivel global
se obtuvieron cosechas record, pero en un contexto de niveles bajos de existencias, y con pérdidas
importantes de cosechas localizadas en paises tradicionalmente exportadores clave.

Para 2012 se pronosticaba que los precios continuarian bajando; sin embargo, la prevision se
revisé en junio cuando era evidente que la peor sequia desde los afios cincuenta del siglo pasado
estaba afectando a Estados Unidos y un tercio de los condados fueron declarados zona de desastre.’
Practicamente el 90% de las siembras de maiz y soya estaban dafiadas o destruidas. En azucar, después
de la baja pronunciada de la zafra brasilefia por primera vez en seis afos de continuo crecimiento, que
elevé los precios, se produjo una mayor oferta de otros paises que continud la caida del Brasil. Con
reservas muy estrechas, los precios de cereales, azucar, aceites y grasas se fueron arriba. Si bien el alza
no ha alcanzado los niveles maximos de 2008 y 2011, se encendieron los focos de alarma.

Figura 1-5
indice de la FAO para los precios de los alimentos

indice de la FAO para los precios de los alimentos
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Fuente: FAO, Perspectivas alimentarias 2012

7 The New York Times,
http://www.nytimes.com/2012/07/25/opinion/drought-and-the-farm-bills.htm|?r=1&nl=todaysheadlines&emc=ed
it_th_20120725. FAO, 2012, septiembre.
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Los precios altos de los productos no resultaron ser en todos los casos una oportunidad para
los agricultores de los paises en desarrollo, en particular los pequefos que carecen de recursos para
invertir y aumentar su produccion en el corto plazo (FAO, 2009a). Ademas, los precios de los insumos
se elevaron en la misma proporcion que aquellos de los productos en el mercado internacional; su
acceso a tecnologia es limitada; carecian de las infraestructuras e instituciones necesarias; y algunas
respuestas de politica, como el control de precios y las reducciones arancelarias a las importaciones,
redujeron los incentivos para aumentar la produccién. Para los consumidores el efecto se sintié en un
alza superior de los indices de precios de la canasta de alimentos comparados con los indices al con-
sumidor (OECD-FAO, 2012).

Las reacciones nacionales e internacionales que siguieron al alza de los precios plantearon
una serie de cuestionamientos sobre la gobernanza de la seguridad alimentaria que se examinan en
el siguiente apartado.

B. GOBERNANZA GLOBAL DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Gobernanza global se refiere sobre todo, a la construccion de consensos sobre la eleccion 6p-
tima de politicas y a propiciar su coordinacién para tratar cuestiones globales, como cambio climatico
y comercio internacional (Prakash, 2011); o para la seguridad alimentaria como parecen indicarlo el
numero de personas que padecen hambre, la preocupacion por la suficiencia sostenible de la oferta
global y la distribucion para el acceso a los alimentos.

Ante la magnitud del alza en los precios en 2008, su variacién abrupta en los afos siguientes,
mayores alzas posteriores y el impacto en los hogares pobres, tanto la comunidad internacional como
los gobiernos reaccionaron tomando medidas de diferente naturaleza. Su revisién somera permite res-
catar elementos sobre la gobernanza de la seguridad alimentaria.

1. PRECIOS INTERNACIONALES DE LOS ALIMENTOS Y RESPUESTAS NACIONALES
AL ALZA

Los paises han enfrentado de forma distinta las consecuencias del alza y volatilidad de los
precios. Una diferencia importante es su posicion como productor o importador de alimentos. Y ha
dependido, sobre todo, de las capacidades e institucionalidades publicas que tenian antes de la crisis y
que les ha permitido, a unos mas que a otros, implementar en algunos casos politicas econémicas anti
ciclicas y, sobre todo, politicas sociales a mayor escala 8.

Las respuestas se pueden agrupar en tres ambitos de politicas que se enfocan a: la produccion
de alimentos, la gestién de mercados y el comercio agroalimentario y la proteccién social y la ayuda
alimentaria

En el primer grupo, produccién de alimentos, se dio un cambio notable en el fomento pro-
ductivo hacia la produccion de alimentos basicos, principalmente a través de distribucion subsidiada

8 Dada la diversidad y temporalidad de las respuestas por parte de los gobiernos, en 2008 la FAO establecié un
mecanismo de monitoreo en 81 paises, para contar con informacién directa cuyo anélisis fuera util para la evaluacién
-y posible reconduccion- en las decisiones de politica. (FAO, 2009c¢), disponible en:
http://www.fao.org/fileadmin/user_upload/ISFP/pdf_for_site_Country_Response_to_the_Food_Security.pdf

La oficina para América Latina y el Caribe dio seguimiento a los paises de la region entre 2008 y 2010 (FAO RLC 2010).

15



CAPITULO 1. LOS GRANDES DESAFIOS PARA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Y NUTRICIONAL: EL CONTEXTO INTERNACIONAL

de insumos, financiamiento en mejores condiciones y aseguramiento. En varios paises se implemen-
taron programas orientados a reforzar el autoconsumo en hogares rurales pobres y se promovieron
experiencias de agricultura urbana y periurbana. La disponibilidad de recursos fiscales determiné en
gran medida el alcance de los programas en cada pais. Con todo, la distribuciéon de insumos subven-
cionados al sector productivo (semillas, fertilizantes y otros bienes privados), mostré escasa efectividad
tanto en lograr aumentos significativos en la produccién, como en su caracter redistributivo.

En el ambito del comercio agroalimentario los paises exportadores de alimentos, sobre todo
cereales, establecieron restricciones e impuestos a las exportaciones con el objetivo de asegurar el
abastecimiento interno. Esas medidas de proteccién fueron sustituidas después por acuerdos para
garantizar el abasto interno. Por su lado, los paises deficitarios eliminaron las barreras y redujeron las
tarifas a la importacion para reducir los precios internos de los alimentos; también buscaron estimu-
lar la produccién propia. Para paises con una apertura comercial profunda, el margen de accién fue
muy reducido. Ademads, esta decision redujo el ingreso fiscal en los paises importadores. En algunos
casos, la situacidon generé una mayor cooperacion y comercio intrarregional.

En la gestion de los mercados y para reducir la incertidumbre, buena parte de los gobiernos
ampliaron su intervencion mediante compras publicas de alimentos, la formacién de reservas estraté-
gicas (que se subastan periédicamente), y controlando o regulando temporalmente algunos precios de
alimentos basicos, algunas veces mediante la reduccion del impuesto al valor agregado (IVA), y otras,
mediante acuerdos con el sector privado. Este fue el caso de México para mantener los precios de 150
productos. Las compras publicas a la agricultura familiar, que han venido extendiéndose en América
Latina, adoptaron una doble modalidad: como mecanismos para auxiliar en la sustentacion de precios
al productor, o como programas para ampliar el acceso de los agricultores familiares al mercado insti-
tucional, como ha operado exitosamente en Brasil. Muy pocos paises han mantenido sistemas publicos
de abastecimiento de alimentos, entre ellos México, con el sistema de tiendas rurales comunitarias de
DICONSA.

Entre los resultados a destacar, el acceso de los agricultores familiares al mercado institucional
se ha mostrado como un complemento indispensable para hacer efectivos los apoyos publicos por el
lado de la produccién (transferencia de tecnologia, crédito, riego, etc.).

La proteccién social, por su parte, ha cumplido un rol fundamental en el periodo de crisis para
contener, dentro del marco de las posibilidades en cada caso, las consecuencias mas dramaticas de la
crisis. Los dos mecanismos principales mas utilizados son las transferencias en efectivo condicionadas
y la alimentacién escolar. En los casos en que ya existian, se amplioé su cobertura, como se hizo en
México. Aquellos paises que antes de la crisis habian invertido en implementar programas de protec-
cién social y de mejoramiento nutricional lograron amortiguar en mejor forma las consecuencias sobre
la poblacién mas vulnerable a la inseguridad alimentaria, mediante la ampliacién de su cobertura hacia
areas rurales de mayor pobreza y subnutricién.

En general, las medidas fueron de naturaleza ad-hoc, a veces descoordinadas y con efectos
contrarios a los buscados de estabilizar la oferta, aumentar la produccién y contener el aumento de
los precios al consumidor. Una de las lecciones derivadas de la experiencia de estos afos es que la
necesidad de proteger a los consumidores de los altos precios de los alimentos debe equilibrarse con
el mantenimiento de los incentivos para realizar inversiones que incrementen la productividad y para
que se produzca una respuesta del suministro. Ademas, los paises desarrollados necesitan considerar
las repercusiones de sus politicas agricolas, comerciales y energéticas sobre los precios internacionales
de los alimentos y su disponibilidad (FAO, 2009a).
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2. REACCIONES GLOBALES ANTE EL ALZA Y VOLATILIDAD DE LOS PRECIOS

A nivel global el alza de los precios y su volatilidad produjo una serie de reacciones tanto de las
Naciones Unidas y sus organismos especializados, como de las economias desarrolladas y emergentes
(G8 y G20) y las instituciones financieras internacionales (IFIS), que se resumen en el Recuadro 1. Es de
notar que el tema sigue presente en la agenda politica de la comunidad internacional. (Ruiz Funes y
Smith Ramos, 2012).

Las respuestas estuvieron marcadas, en general, por el interés de dar una atenciéon inmedi-
ata a los paises mas pobres y mas afectados en el consumo. Las urgentes incluyeron ayuda humani-
taria, dotacién de reservas, financiamiento o donaciones y apoyo a balanza de pagos. Otras incluyeron
apoyos para la produccion y el comercio, a través de la reformulacién de politicas, el acceso a semillas,
fertilizantes y otros insumos; creacion de capacidad de reservas, y la promocién de la conclusion de la
Ronda de Doha.
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2009-11. Cumbre Mundial sobre la Seguridad Alimentaria y adopcién de los Cinco Principios de Roma.

2010-10. El CFS inicia el proceso de formulacion del Marco estratégico mundial para la seguridad ali-
mentaria y la nutricién (MEM), proceso de consulta que continua.

2011-07. Los Ministros de Agricultura del G20 adoptan en Paris el Plan de Accidn sobre la Volatilidad
de los Precios y Agricultura, que reafirman en su reunion en México, en junio de 2012, reforzando el de
aumentar la productividad agricola a nivel mundial de una manera sostenible.

2011-09. Establecimiento del Sistema de Informacion sobre el Mercado Agricola (AMIS, por sus siglas
en inglés) a propuesta del G20 con el objetivo mejorar la calidad y oportunidad de la informacién y su
analisis, para favorecer la transparencia de los mercados de cuatro productos basicos: trigo, maiz, arroz
y soya. Su operacion es inter-agencial e inter-gubernamental.

En abril de 2008, las Naciones Unidas (ONU) crearon un Equipo de Tareas de Alto Nivel sobre la
crisis alimentaria mundial bajo la direccién del Secretario General (UN-HLTF) integrado por los directo-
res ejecutivos de los organismos, fondos y programas especializados de las Naciones Unidas, las insti-
tuciones de Breton Woods y la Secretaria de la ONU. El objetivo era desplegar esfuerzos coordinados
de atencién y asistencia a los paises con prioridades claras. Asi quedé plasmado en un Marco Amplio
para la Accion, MAA, (ONU, 2008), que se revisé y actualizé en agosto de 2010. Ya en diciembre anterior
la FAO habia lanzado una iniciativa de asistencia a los paises mas afectados.

El Marco actualizado reafirmé la importancia de un planteamiento amplio de la seguridad ali-
mentaria y nutricional que abarque tanto la disponibilidad de alimentos como su acceso, utilizaciéon y
sostenibilidad. Los productores en pequeia escala (agricultores, pescadores y pastores) y las mujeres,
ocupan un lugar central en el Marco Actualizado. (ONU, 2010). El enfoque adoptado es el de doble via,
uno de los Cinco Principios de Roma, de dar respuesta a las necesidades inmediatas y crear condiciones
para la inversion y recuperacion de la produccion.

Por su parte, los paises desarrollados del G8, apoyados por un grupo numeroso de paises y
organismos internacionales lanzaron en junio de 2009, la Iniciativa de LAquila sobre Seguridad Alimen-
taria (G8 Summit, 2009). El compromiso fue canalizar nuevos recursos en ayuda oficial al desarrollo para
la seguridad alimentaria y nutricional por USD 20,000 millones a lo largo de tres afos.

En junio de 2011 los Ministros de Agricultura del G20 formularon un Plan de Accién sobre la
Volatilidad de los Precios y Agricultura con el apoyo de organismos internacionales. De acuerdo con el
informe coordinado por la FAO y la OECD (et al, 2011), un elemento clave de cualquier solucién de largo
plazo es invertir en aumentar la productividad, sustentabilidad y la resiliencia de la agricultura, con at-
encion especifica a la agricultura en pequena escala, en especial de mujeres y jévenes (G20 Declaracién
Ministerial, 2011). El Plan propone alcanzar cinco objetivos: i) mejorar la produccién y productividad
agricola; ii) aumentar la informacién de mercados y la transparencia; iii) reducir los efectos de la volati-
lidad de los precios para los mas vulnerables; iv) fortalecer la coordinacidn de politicas; y v) mejorar el
funcionamiento de los mercados de derivados (y controlar la especulacién).

Se han tomado varias medidas, entre ellas la creacion de un sistema de informacién de merca-
dos; el tema de la produccion y productividad fue el centro de atencién de la reunidn de los Ministros
de Agricultura del G20 en México®.

9  http://www.g20.org/images/stories/docs/g20/conclu/Agricultural_Group_Final_Report_2012.pdf
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3. AVANCES EN LA GOBERNANZA DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Una gestion alimentaria global mas justa es el resultado esperado de una buena gobernanza
de los sistemas alimentarios, que asegure el derecho a la alimentacién.

Como se ha anotado, ante el aumento del hambre y una gobernanza fragmentada de la se-
guridad alimentaria y la nutricién, decisiones adoptadas unilateralmente por paises — o entidades
privadas- afectando a terceros, el funcionamiento distorsionado de mercados, presiones especulativas
sobre los mercados a futuros, y otros, en octubre de 2008 los propios Estados Miembros del Comité
de Seguridad Alimentaria Mundial (CFS) acordaron emprender una reforma ambiciosa del Comité para
que pueda desempenar plenamente su papel fundamental en la gobernanza de la seguridad alimen-
taria y la nutricién, incluida la coordinacién internacional y el aumento de la capacidad del Comité
para promover politicas que reduzcan la inseguridad alimentaria. La propuesta fue aprobada por la
Conferencia de la FAO en noviembre de 2011, integrando una amplia gama de partes interesadas y una
Secretaria conjunta (FAO, FIDA y PMA).

Es de destacar, sobre todo, el caracter multilateral e inclusivo del CFS. En él participan -o pu-
eden participar- todos los Estados Miembros de las Naciones Unidas en pie de igualdad; los organismos
especializados de la ONU, las IFIS, y actores no gubernamentales: organizaciones de la sociedad civil,
el sector privado y académico. En él se incluye también al Grupo de Tarea de Alto Nivel sobre la Crisis
Mundial de la Seguridad Alimentaria de las Naciones Unidas. Los Foros de los paises desarrollados y
economias emergentes han manifestado apoyo al Comité.

La Cumbre Mundial Sobre Seguridad Alimentaria convocada en 2009, adopté como uno de
los “Cinco Principios de Roma” para la seguridad alimentaria mundial sostenible, fomentar la coordi-
nacion estratégica en los planos nacional, regional y mundial para mejorar la gobernanza, promover
una mejor asignacion de los recursos, evitar la duplicacion de esfuerzos y determinar insuficiencias en
las respuestas.

La Cumbre promovié que entre las funciones del CFS se incluyan la coordinacién a nivel mun-
dial, la convergencia de las politicas asi como la facilitacion de apoyo y asesoramiento a los paises y
regiones. Y que el Comité, asuma gradualmente funciones tales como fomentar la coordinacion en los
planos nacional y regional, promover la rendicién de cuentas, divulgar las mejores practicas a todos los
niveles y elaborar un marco estratégico mundial para la seguridad alimentaria y la nutriciéon. En este
marco, se debe subrayar la importancia de la participacion informada de los paises en la gobernanza
global -y en el desarrollo de la propia.

Un reto mayor es integrar las dimensiones o pilares de la seguridad alimentaria, la interaccion
con los dmbitos de toma de decisiones sobre politicas sectoriales y globales que inciden en el objetivo
de la seguridad alimentaria, y la adopcién de un enfoque de derechos. Es decir, construir sobre acuer-
dos ya alcanzados'® y contribuir a la coherencia entre politicas de desarrollo, combate a la pobreza, las
productivas, ambientales y comerciales con el fin de, efectivamente, garantizar el respeto al derecho a
la alimentacion (FAO, 2012c y Prakash, 2011).

10 Hay un gran nimero de acuerdos internacionales vinculados con la seguridad alimentaria. Entre ellos, la Con-
vencion Internacional de Proteccion Fitosanitaria, el Tratado Internacional sobre los Recursos Filogenéticos para la
Alimentacién y la Agricultura; el Convenio de Rotterdam sobre el Procedimiento de Consentimiento Fundamentado
Previo Aplicable a ciertos Plaguicidas y Productos Quimicos Peligrosos objeto de Comercio Internacional; el Cédigo
de Conducta para una Pesca Responsable, el CODEX Alimentarius; las Directrices voluntarias en apoyo a la realizacién
progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional.
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La agenda es extensa. A destacar entre los logros la aprobacién reciente por el CFS de las Direc-
trices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en
el contexto de la seguridad alimentaria nacional, como marcos generales para el logro del desarrollo
sustentable equitativo.

A nivel nacional, la gobernanza de la seguridad alimentaria se refiere a las reglas formales e
informales, asi como los procesos a través de los cuales se articulan los intereses y se consensua una
politica nacional de seguridad alimentaria y nutricional (SAN) y su estrategia. Se requiere una institu-
cionalidad adecuada para la coordinacién de las multiples dimensiones de la SAN y su operacién; un
presupuesto acorde que se oriente al suministro de bienes publicos esenciales, a la ordenacién con-
junta y ordenaciéon comunitaria de recursos mancomunados como la pesca, los bosques y el agua, asi
como para fines de investigacién y difusion de tecnologias para la produccion y gestion sostenibles de
alimentos. Que se tomen las decisiones relevantes, se implementan y se hacen cumplir en nombre de
la sociedad.

Por ello se recuerdan los principios que rigen la gobernanza: participacién, transparencia y
rendicién de cuentas. Participacion e inclusion de los actores publicos, privados y de la sociedad civil;
la transparencia en la toma de decisiones y en el uso de los recursos; rendiciéon de cuentas sobre la
efectividad de las acciones, medida por resultados (FAO, 2012c y 2012d).

A nivel regional, en el caso particular de América Latina, cabe hacer mencién a un esfuerzo
de colaboracion regional, el Frente Parlamentario contra el Hambre de América Latina y el Caribe"
en el que participan parlamentarios de 14 paises —entre ellos, México-, con el objetivo de promover
la realizacién del derecho a la alimentacion. Se pretende que sean espacios de didlogo, debate y re-
flexion para garantizar marcos normativos, institucionales y presupuestarios que sean inclusivos, con
la participacion de los diferentes sectores en los paises. Su compromiso es impulsar politicas publicas,
iniciativas legislativas y fiscalizadoras que permitan el pleno ejercicio del derecho a la alimentacién en
sectores de atencion prioritaria, como los nifios y nifas, las mujeres, los adultos mayores, indigenas,
afro descendientes, migrantes y personas con discapacidades. En diciembre de 2011 se constituyo el
Capitulo México, con la participacion de 22 legisladores (diputados y senadores) y representantes de
organizaciones de la sociedad civil como un espacio permanente, pluripartidista y bicameral de de-
bate, intercambio y reflexién en torno a los instrumentos que garanticen el derecho a la alimentacion.
Una base importante de su accion es la consagracion del derecho a la alimentacién como un derecho
constitucional.

En definitiva, es importante la suma de esfuerzos para atender la complejidad y multidimen-
sionalidad de la inseguridad alimentaria en la agenda de desarrollo y de la politica internacional. Los
grandes déficits en la materia indican, sin embargo, que todavia hay mucho camino por recorrer en
términos de gobernanza global y nacional.

11 Esuna red creada en 2009, que reune a legisladores regionales, subregionales y nacionales deseosos de eliminar
la subnutricién y la malnutricidn. Bajo ese marco, se han creado los 14 frentes nacionales contra el hambre de la region.
El frente regional y los capitulos nacionales trabajan inspirados en la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre,
un compromiso politico de los paises de la region cuyo fin es erradicar el hambre en la region antes del afo 2025.
http://www.rlc.fao.org/es/iniciativa
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DISPONIBILIDAD AGREGADA DE ALIMENTOS:
NIVELES Y TENDENCIAS!

INTRODUCCION

México es un importante productor y comercializador de alimentos. En los tltimos 20 afios el
pais ha mantenido, en promedio, un suministro de energia alimentaria (SEA) diario equivalente a 3,141
kilocalorias (Kcal) por persona, nivel de disponibilidad suficiente para cubrir las necesidades promedio
de energia alimentaria de su poblacién?. Sin embargo, la informacién sobre acceso a la alimentacién
y nutricion —que se examina mas adelante- muestra que, como resultado de la desigual distribucion
del ingreso, entre otros factores, existe una demanda importante no satisfecha, tanto en el campo
como en la ciudad®. Adicionalmente, estimaciones basadas en el consumo aparente, con informacién
desagregada por producto, indican la existencia de niveles muy diferenciados de participacion de las
importaciones en la oferta interna, algunos de ellos superiores al 50%.

Cabe entonces plantearse como se integra la oferta alimentaria, cdmo han evolucionado la
produccion y los sistemas de produccién, como se relaciona la produccién agroalimentaria con el
entorno internacional, caracterizado por la volatilidad de los precios, variabilidad en las reservas,
cambios en la demanda mundial y condiciones climatoldgicas fluctuantes y extremas vinculadas con
el cambio climatico. Una cuestion importante en términos de la disponibilidad nacional es analizar
como se han capitalizado —o se pueden capitalizar- las condiciones internacionales, en particular
los precios altos de los productos para favorecer la inversién en la agricultura nacional. Ello supone,
necesariamente, considerar la heterogeneidad de los productores, su productividad, el acceso a
mercados; la calidad, distribucién y uso de los recursos naturales para las actividades primarias, la
adecuacion de la produccion y el necesario apoyo y vinculacion del sistema de investigacion con
el aparato productivo para la innovacién y desarrollo. Témense en cuenta, a titulo de ejemplo, tres
temas clave: las medidas de mitigacién y adaptacion al cambio climatico, la produccién de insumos
estratégicos y las practicas culturales diferenciadas.

Entre los factores que caracterizan la disponibilidad agregada, se pueden distinguir la sufi-
ciencia de la oferta interna para satisfacer determinados niveles de demanda socialmente deseables;
el grado de autonomia (o su inverso, el grado de dependencia externa); la estabilidad de dicha oferta
a lo largo del tiempo; la sustentabilidad a largo plazo de las condiciones mencionadas, y la calidad e
inocuidad de los alimentos* (Schejtman, s/f).

En el primer apartado se ofrece una visién de conjunto de la evolucion del sector agrope-
cuario productor de alimentos y su contribucién a la economia mexicana. La seccién sobre suficien-
cia analiza las Hojas de Balance de alimentos de la FAQ, las cuales, al transformar los productos en
kilocalorias, proporcionan informacién valiosa para comparar requerimientos de consumo con

1 Elaborado por Margarita Flores, consultora de la FAO, con el apoyo de Alicia Acosta en la recopilacién y ordenamien-
to de la informacion estadistica. Se agradecen los comentarios de Liz Angélica Mora Flores, Verénica Gutiérrez Macias,
Rosa Martha Guerrero Mora, de SAGARPA y Luis Gémez Oliver.

2 FAO, Hojas de Balance de Alimentos. Las necesidades de energia alimentaria difieren segin género, edad, y nivel de
actividad fisica. Las de toda la poblacion es el promedio ponderado de los diversos grupos en la poblacion. El prome-
dio para México ha sido estimado por la FAO en 2,362 Kcal. por persona al dia para el periodo 2010-2012 y las minimas,
en 1,857. http://www.fao.org/economic/ess/ess-fs/fs-data/datos/es/

3 Véanse los capitulos 3y 4.

4 Este ultimo tema, inocuidad, se examina por separado en el Capitulo 5.
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disponibilidad, y con posibilidades de identificar el origen de la oferta. El tema de la autonomia se
examina en la siguiente seccion en la que se analiza la importancia relativa de las importaciones en
la disponibilidad agregada y en la balanza comercial agroalimentaria, partiendo de la evolucién de la
produccion de los principales grupos de alimentos. Tomando como base la definicién de alimentos
estratégicos de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, (Art. 179) el estudio se centra en maiz, cana de
azucar, frijol, trigo, arroz, sorgo, café, huevo, leche, carne de bovinos, porcinos, aves y pescado; y se
agrega informacién sobre oleaginosas, algunas hortalizas y frutas en general.

En la ultima seccion del primer apartado se recogen factores que inciden en la estabilidad
y sustentabilidad de la oferta agregada de alimentos. Son factores identificados en diagndsticos pre-
vios, que se refieren tanto a condiciones fisicas y tecnoldgicas de la producciéon, como a fenémenos
econémicos. Entre los primeros se incluyen la presién sobre los recursos naturales —suelos y agua.
Los segundos se vinculan a precios, mercados y comportamiento de la economia y la demanda
globales.

En el segundo apartado se trata de los actores: quienes producen los alimentos, su heteroge-
neidad, su participacion en la produccién de alimentos y el potencial que representa cerrar brechas
productivas. Se destacan algunas de las medidas de politica adoptadas antes de delinear algunas
conclusiones.

A. DISPONIBILIDAD AGREGADA DE ALIMENTOS

Una variedad importante de alimentos se consumen en su estado natural. Practicamente
todos pasan por distintas formas de procesamiento, que en algunos casos son minimas: clasificacién,
lavado, secado, empaque, envasado, transporte, hasta su transformacion industrial. Un andlisis com-
pleto de la disponibilidad de alimentos incluiria una revisiéon de toda la cadena agroalimentaria. Sin
embargo, dado el objeto y el alcance de este informe, el analisis se centra en la produccién primaria
de los alimentos bésicos, con referencias particulares a los productos industrializados.

En los ultimos 20 afos la agricultura mexicana crecié por abajo del conjunto de la economia.
En la década de 1990 (1993-2000) el Producto Interno Bruto (PIB) agropecuario crecié 2.7% en prome-
dio anual, y en lo que va del siglo (2000-2011°), su aumento ha sido del 1.1% promedio al afio (INEGI,
2012). En iguales periodos, la economia crecié 3.6% y 1.8% respectivamente. Comparado con otros pai-
ses de América Latina, el progreso de la agricultura en los Gltimos 10 afios ha estado practicamente por
debajo del conjunto de la regién, con excepcién de Haiti, Cuba y Colombia a los que superé (Gémez
Oliver, 2011).

La contribucion del sector agropecuario al PIB nacional ha ido disminuyendo hasta represen-
tar el 3.6% en 2011 (INEGI, Cuentas Nacionales®). Al integrar la produccién primaria con la fase de pro-
duccién industrial de alimentos, bebidas y tabaco para formar el PIB agroalimentario, éste tiene un
peso mas significativo en la economia: 8.5% en 2011 (INEGI). La tasa de crecimiento promedio anual
de la rama de alimentos, bebidas y tabaco fue de 2% entre 2000 y 2011 (INEGI). Mas dindmica que la
producciéon primaria.

En empleo, la poblacion econdmicamente activa (PEA) ocupada en actividades agrope-
cuarias (ademas de forestales, caza y pesca), alrededor de 6.6 millones de personas, representan el

5 Cifras preliminares a partir de 2009.
6 http://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/
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13.9% del total (INEGI, ENOE, 2012); al vincularlo con el producto, resulta una productividad del trabajo
baja: el 23% de la productividad nacional. También en este caso, México esta en desventaja con respec-
to al resto de los paises de América Latina (Gomez Oliver, 2011).

El escaso ritmo de crecimiento de la agricultura y su baja productividad, son una llamada de
atencion. Por una parte, el sector es proveedor de alimentos y de materias primas para la industria
agroalimentaria; sin embargo, a falta de abasto interno suficiente, no se estan generando todos los
encadenamientos productivos potenciales entre el sector secundario y primario (SAGARPA-FAO, 2012);
por otra, la actividad proporciona una parte importante del sustento de una cuarta parte de los ho-
gares del pais; eso pese a que el ingreso originado en las actividades agropecuarias, sobre todo por
cuenta propia y en unidades de menor tamaro, ha dejado de ser su principal fuente de ingresos.

La baja productividad promedio refleja también la enorme diferenciacion entre unidades pro-
ductivas, cuyo numero, por cierto, crecioé 25% entre 1991 y 2007 para llegar a 5.5 millones de unidades.
(INEGI-UDG, 2012).

Con el débil desempefio del conjunto del sector (agricultura, ganaderia, forestal y pesca), se
podria esperar una disponibilidad insuficiente de alimentos y materias primas. Esa deficiencia se ha
subsanado a través del comercio exterior y se ha generado una cierta re-organizacién en la produccién
de alimentos basicos. A partir de la firma del Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN)
en 1994, se profundizé la especializacidn en la produccién de hortalizas y frutas, principalmente para
el mercado externo, sobre todo de Estados Unidos; el aumento en la produccién de carnes para el
mercado nacional -y algo para exportacion- fue asociada con mayores cosechas de forrajes; se redujo
la produccion de cereales, excepto el maiz, y se generd un déficit en oleaginosas.

La relativamente baja participacion de la producciéon agropecuaria en la economia -y como
veremos mas adelante, también su limitado impacto en la balanza comercial- parecieran dejar a los
mercados una decisidén estratégica sobre el abasto de alimentos. La complejidad econdémica, social,
politicay ambiental de la seguridad alimentaria convoca a una participacion amplia en el debate sobre
las distintas opciones que se tienen para asegurar una disponibilidad suficiente, estable y sustentable
de alimentos. Es un tema que estd recuperando una posicion en la agenda politica nacional, tal y como
lo estd siendo en la agenda internacional.

1. SUFICIENCIA DE LA OFERTA

Una forma de apreciar como ha evolucionado la disponibilidad de alimentos, tanto en canti-
dad como en diversidad, es convertir el producto en energia alimentaria por persona, medida en kilo-
calorias, descontando de la produccidn las exportaciones y otros usos, y agregando las importaciones
—-mas las variaciones en las reservas. De la disponibilidad se deben deducir pérdidas en la produccion,
distribucién y en la preparacién de alimentos. (FAO, 2010). Entre 1990y 2009 — el Ultimo afio para el que
se cuenta con informacién asi procesada y presentada aqui en promedios trienales- la disponibilidad
de alimentos por persona aumenté ligeramente: de 3,058 Kcal. en 1990 a 3,183 en 2009”. También se
amplié la disponibilidad de proteinas y grasas, destacando en particular el incremento de 38% en la
oferta de proteina animal y 17% en la de grasas, como se aprecia en el Cuadro 2-1.

7 Segun la informacién mas reciente disponible al cerrar la preparacion de este informe, el DES en 2011 fue de
3,144 kcal (FAO, 2012a).
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Cuadro 2-1
México: Disponibilidad de alimentos en energia, proteinas y grasas, por persona, por dia

1990-92 1995-97 2000-02 2005-07 2007-09
Energia (Kcal.) 3,058.0 3,083.0 3,199.0 3,202.0 3,183.0
Proteinas (gr.) 80.7 82.3 90.7 91.3 90.8
Proteina animal (gr.) 30.5 325 39.5 41.4 42.0
Grasas (gr.) 80.3 85.2 86.4 94.0 94.2

Fuente: FAO, Hojas de Balance de Alimentos, Roma

Entre 102 paises en desarrollo, México ocupa el cuarto puesto en SEA, sélo superado por
Cuba en América Latina, Turquia y Tinez (FAO SOFI 2011). Mas importante es que los niveles de
suministro superan las necesidades promedio por persona al dia, estimadas en 2,357 Kcal para el
periodo 2010-2012. Este promedio considera los requerimientos diferenciados por grupos de edad,
género y ocupacion. Es decir, que una distribucién equitativa aseguraria un consumo adecuado de
toda la poblacion. Sin embargo, la desigual distribucién del ingreso es un factor que actuia en contra.

Al examinar la composicién del suministro de energia alimentaria por grupo de alimentos,
desglosada en el Cuadro 2-2, se aprecian ajustes importantes en la estructura de la oferta en los ul-
timos 20 afos. La contribucion de cereales y tubérculos se redujo (8% menos y 20% menos en los
ultimos 40 anos) al igual que la del frijol. Y casi se duplicé el aporte de carnes y huevo, asi como
hortalizas. La contribucion de azucar y dulcificantes ha mantenido su participacién, superando la
disponibilidad de carnes, aceites y grasas. Aun y cuando aumentd la participacién de verduras y
frutas, no se llega aun al nivel recomendado, de al menos 7% de la energia diaria (FAO, 2006).

Cuadro 2-2
Proporcién del suministro de energia alimentaria, por principales
grupos de alimentos (Promedios trienales — porcentajes)

1970-72 1990-92 2000-02 2005-07 2007-09

Cereales y tubérculos 54.9 47.7 46.1 44.5 43.9
Frijoles y otras legumbres 7.5 4.6 4.3 4.3 4.2
Aceites y grasas 6.6 11.2 10.2 11.1 11.2
Carne, pescado, pollo 6.0 75 9.6 10.4 11.6
Leche 49 4.5 5.2 53 5.4

Huevo 0.8 1.3 1.8 2.0 2.1
Hortalizas 0.7 1.1 1.4 1.4 1.4

Frutas 33 3.2 3.5 3.6 3.5

Azlcary dulcificantes 13.6 16.1 15.5 15.0 15.4

Fuente: FAO, 2006 y FAO, Hojas de Balance de Alimentos, Roma
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Los cambios siguen un patron resultado del proceso de globalizacién que promueve la con-
vergencia de las dietas (FAO, 2004), y lo favorece la urbanizacion creciente, el aumento en los ingresos
y la inversién de nuevos actores en el sistema alimentario. Las grandes cadenas multinacionales de
alimentos y supermercados han introducido nuevos conceptos de calidad, inocuidad y competitividad
en precios en la produccién y en los sistemas de distribucion.

En un estudio comparativo de seis paises (FAO, 2006)8, incluido México, en los que coexisten
ambos extremos de la malnutricion: desnutricion y sobrepeso y obesidad, se observaron cambios en
la dieta, similares a las modificaciones anotadas en la disponibilidad por grupos de alimentos®. Las
principales tendencias observadas fueron:

Disminucion en el consumo de cereales, raices y tubérculos.

Reduccion en el consumo de legumbres y semillas (con excepcion de China).
Ningun cambio o aumento en el consumo de aceites y grasas comestibles.
Importantes aumentos en la ingesta de pescados, carne y pollo (excepto en India).
Creciente consumo de azucares y dulcificantes.

Mayor consumo de frutas y hortalizas (excepto en China rural y en Filipinas).

ST T O

Cuando el andlisis se hace desde la perspectiva de la sustentabilidad econédmica y ambiental, la
reproduccion de una dieta basada en alto consumo de proteina animal tiende a enfrentar restricciones
(FAO-Bioversity International, 2012).

Por ahora nueve alimentos contribuyen con el 75% del SEA -medido en kilocalorias. El maiz
proporciona el mayor aporte con 32.5% en el ultimo periodo reportado (2007-09); le siguen en impor-
tancia azucar (14%), trigo (7.6%), leche (5.4%), carne de cerdo (3.9%), aceite de soya (3.6%), carne de aves
de corral (3.5%), frijol (3,2%) y huevo (2.1%).

Al igual que en la mayoria de las culturas, los cereales constituyen la base de la dieta. Por ello
cualquier alteracion en la disponibilidad o variacién en su precio, en particular del maiz en grano y la
tortilla, tienen un gran impacto en el gasto y bienestar de las familias, sobre todo las de menores ingre-
sos que destinan una mayor proporcion del ingreso a la adquisicion de alimentos basicos. De los nueve,
cuatro son productos de origen animal. El aztcar se consume en todas las formas, siendo un insumo
clave en la produccion de bebidas gaseosas, de importancia en el consumo nacional y per capita. De
los aceites y grasas, el de soya, aun cuando el pais es deficitario, su consumo sigue siendo relevante.
Finalmente, es de notar la reducciéon en la contribucién del frijol al SEA, ya que pese a ser uno de los
alimentos tradicionales, sigue el patrén de contraccion de su consumo que domina a nivel mundial.

Esta informacion es consistente con la estructura del gasto en alimentos de la Encuesta de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2010. En el promedio nacional, el 32.7% del gasto corriente
se destina a los alimentos. De ese gasto, 79% se consume dentro del hogar, que se distribuye en la
siguiente forma: cereales (18.7%), carnes y pescado (24.8%), lacteos (12.3%), aceite (1.7%) huevo (3.4%).
El gasto en azucar significa el 1.3%. El total suma 62.2%. Si se agrega el gasto en bebidas (9.4%) resulta
71.6%. Faltaria anadir frijol que, dentro del gasto se incluye en el grupo de verduras y legumbres (12%
en conjunto).

8 China, Egipto, India, México, Filipinas y Sudafrica.

9 Ladisponibilidad de alimentos no corresponde directamente con la ingesta. Esta tiene que verificarse a través de
encuestas de consumo. Debe tenerse presente también que la disponibilidad global no refleja la diversidad de la dieta
deseable.
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En el analisis de la suficiencia de los alimentos, un elemento adicional a considerar son las
pérdidas y el desperdicio de alimentos que, de eliminarse, aumentarian la disponibilidad sin necesidad
de aumentar la produccion. Las pérdidas se producen al momento de la cosecha, post-cosecha y pro-
cesamiento, ya sea por mal manejo del producto en el corte y el empaque, por un almacenamiento y
transporte inadecuado o pérdidas en su elaboracion industrial. El desperdicio se produce al final de la
cadena, en la venta al menudeo, supermercados y en el consumo dentro o fuera del hogar. Situacién
similar se repite en la produccién de carnes, pescado, lacteos y huevo. Como se refirié en el Capitulo 1,
un estudio reciente en la materia ha estimado que, a nivel global, alrededor de un tercio de la produc-
cién que se puede comer, se pierde o se desperdicia (Gustavsson et al, 2011).

Para América Latina los mismos autores calculan una pérdida de 200 Kg. de alimentos per
capita al afo y 25 Kg. adicionales por desperdicio. Para fines de comparacién con otras regiones de
paises en desarrollo, América Latina tiene el nivel mas alto de pérdidas y desperdicios. Si bien estos
valores no son aplicables directamente a México, son una referencia necesaria para profundizar en
el andlisis e identificar dreas de intervencion para prevencién y correccién en las diferentes etapas
de la cadena de producciéon-consumo segun el tipo de alimento. De validarse la informacién -y
tomarse medidas e inversiones adecuadas- la disponibilidad de alimentos aumentaria.

2. AUTONOMIA: PRODUCCION NACIONAL, CONSUMO APARENTE Y BALANZA
COMERCIAL AGROALIMENTARIA

El grado de autonomia es un indicador del peso relativo de las importaciones sobre el
consumo interno. Puede medirse por la relacion entre volumen importado y el consumo aparente
(produccion + importaciones — exportaciones) por producto estratégico. Y junto a este indicador se
considera también la proporcién del ingreso por exportaciones que se dedica a las importaciones
de alimentos.

Como primer paso, se examina la produccion nacional de alimentos en su fase primaria.

a) Produccién agricola ™

De acuerdo con informacién del Sistema de Informaciéon Agropecuaria (SIAP) de SAGARPA,
entre 1990 y 2011 el valor de la produccion agricola nacional crecié 1.5% en promedio anual. En 20
anos el area cultivada se amplié en 2.5 millones de hectéareas (has) para llegar a 22 millones de has
sembradas en promedio en 2009-2011. El pais cuenta con infraestructura de riego para 6.5 millones
de has -la mas extensa en América Latina (CONAGUA, 2011 y FAO, 2012). En el ciclo agricola 2011
se sembraron 6.2 millones de has bajo riego. Diez cultivos cubren el 70% del area irrigada: maiz,
sorgo, trigo, alfalfa, cafia de azucar, pastos, frijol, algodén, maiz forrajero y chile verde. Sélo al maiz
se destina casi el 30% del riego. Por grupo de cultivos, son sobre todo las hortalizas y las ornamen-
tales, que por su densidad de siembra, intensidad de capital y precio requieren condiciones estables
de produccion, las que se cultivan bajo este sistema (82% del drea sembrada de hortalizas y 73% de
ornamental). Le siguen los tubérculos (66%) y frutales (44%). Casi la cuarta parte de las siembras de
cereales y forrajes se hace con riego.

10 Lainformacién sobre produccién, superficie, rendimientos, precio medio rural y valor de la produccién fue obte-
nida de Sistema de Informacion Agroalimentaria de Consulta (SIACON) del SIAP hasta el afio 2010 y de la pagina WEB
de SAGARPA-SIAP para el aio 2011.
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Como se aprecia en el Cuadro 2-3, la mayor expansion de las tierras cultivadas se dio en forrajes
que pasaron de 3.4 a 6.5 millones de has, ampliacién acorde con el aumento en la disponibilidad de
carnes, leche y huevo. También se amplio la siembra de hortalizas, las plantaciones de frutales, y los
cultivos industriales, sobre todo cafia de azucar. La de café se ha mantenido relativamente estable,
pero con cambios importantes en los principales estados productores. En cambio se contrajo la siem-
bra de algunos cereales, frijol y, sobre todo, oleaginosas.

Cuadro 2-3
México: Superficie sembrada por grupos de productos
(Miles de hectareas, promedios trienales)

Tasas de crecimiento

1990-92  1995-97 200002 2005-07  2009-11 19902000 2000-2001
Superficie sembrada 1945101 2138301  21,6840[  21,6030[ 220020 1] 0.1

Cereales 902801 998901 920401 87970, 86620 02 0.6
Arroz 104.0 100.0 67.0 710 490 43 28

Malz grano 788301 895101 837101 796801 77790 06 0.7
Forrajes 340800  42590[ 54760 60090 64690 49 15
Sorgo 162800 201700 214200 1850 19390 28 09

Malz forrajero 161.0 188.0 3030 3620 5050 6.5 A8
Sorﬁo forrajero 68.0 106.0 2090 2410 2310 118 09
Lequmbres secas 225300 242801 230200 18880 18090 0. -2.
Frijol 211000 229000 21000  1,7480[ 16900 00 -2
Industriales 238101 251301 238301  24610] 24820 00 04
Café cereza 7540 764 1770 7860 768 03 (.1
Cafia de azlcar 6530 6590 6590 170 1430 0.1 11
Hortalizas 4830 4830 5740 613.0 567.0 1.7 0.1
Cebolla 490 430 520 480 46 05 -1
Chile verde 1300 1320 1530 1570 1480 16 03
Jitomate 86.0 76.0 740 68.0 530 -15 -9
... |
Oleaginosas 640.0 3920 3280 306.0 3870 -6.5 15
Soya 3240 1240 710 86.0 1410 -14.1 6.5

Otros 164.0 1230 1330 1500 1730 2.1 24

Fuente: SAGARPA, SIAP
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CAPITULO 2. DISPONIBILIDAD AGREGADA DE ALIMENTOS:

NIVELES Y TENDENCIAS

En forrajes, a partir de 2004 la superficie de pastos supera a la del sorgo grano. En 2009-11 los
pastos cubrian 2,4 millones de has. Comparado con 1.9 millones de has de sorgo grano. El cultivo que
ahora ocupa el tercer lugar en extension es la avena forrajera, con 863 mil has promedio en los ultimos
3 anos. En 2011 propiamente alcanzé las 943 mil has.

En hortalizas destaca el caso del jitomate; con un mercado tradicional en Estados Unidos, se li-
mitoé su siembra, aunque sigue ocupando la tercera posicién en la produccién nacional. Su competidor
mas fuerte es el producto de la Florida fuera de estacion, con el que ha enfrentado en el pasado y ahora
se repite disputas en torno a su competitividad y precios del producto mexicano, supuestamente por
debajo de su costo. En cambio, el chile verde ha fortalecido su posicién.

El sector cafiero, por su parte, ha enfrentado una fuerte competencia de los sustitutos —algu-
nos producidos con fructosa de maiz- y sobre todo, cambios radicales en las politicas en torno a la
gestion y propiedad de los ingenios azucareros, lo que ha influido en la variacion en las siembras,
que se ampliaron en los ultimos afos. Entre 1990-92 y 2009-11 se plantaron 90 mil has adicionales.

En los cereales en conjunto, la reduccion se ha dado en la ultima década. Por cultivo, el
arroz dejé de sembrarse a un ritmo mas acelerado en la década de 1990, pero el proceso sigue;
luego que los precios internacionales se triplicaran en 2008, el drea se expandié 18%. Sin embargo,
en los anos siguientes se contrajo nuevamente, de tal modo que en 2011 sélo se sembraron 37 mil
has de las 120 mil en 1990. En trigo el panorama es mas variable de un afo a otro; con todo, en la
década de 1990 dejaron de sembrarse cerca de 250 mil hectéreas. En maiz, en cambio, la superficie
sembrada al principio (1990-92) y el final del periodo (2009-11) es practicamente la misma después
de haberse ampliado de manera significativa entre 1990 y 1995. Este comportamiento estd muy
vinculado con la liberalizacién del comercio y la firma del TLCAN. El arroz empezé a competir con
el producido en el sureste de Asia a menores costos, algo similar enfrenté el trigo; sin embargo, los
productores nacionales recibieron precios inferiores —que se comparan adelante. La ampliacién del
area maicera por su parte, fue resultado en gran medida de la implementacién del PROCAMPO, un
apoyo en efectivo que pretendia favorecer la transformacion productiva en el periodo previo a la
liberacion total del comercio del maiz con los socios del TLCAN, cuyos resultados han sido limitados
(SAGARPA-FAQ, 2012).

En frijol, alimento basico en la dieta por su contenido de proteina, y que habia ocupado el
segundo lugar en la siembra nacional, lo pierde frente al sorgo grano. La reduccion del area sem-
brada se dio a partir de la ultima década. Este producto es de preferencia y gustos locales; podria
decirse que la menor area sembrada se debe a menor consumo asociado a cambios en los habitos
alimenticios y a diferenciales de precios al productor respecto al producto importado.

La contraccion de 40% en el area sembrada de oleaginosas entre 1990-92 y 2009-11 es lo
mas notable en los cambios en las siembras. En particular la siembra de soya se redujo a la mitad
(324 mil has en promedio, a 141 mil). Cabe notar una recuperaciéon importante en 2010 y 2011
cuando se siembran 167 mil has, fendmeno vinculado a la oportunidad que ofrecio la presion en el
mercado internacional.

Al comparar la produccién -que se registra en el cuadro 2-4- con el drea sembrada, se pone
de relieve un dato importante: el aumento de la produccion en la mayor parte de los cultivos ha sido
resultado de la obtencion de mejores rendimientos. Lo que no refleja con precision el cuadro, ya que
compara promedios trienales, es el impacto negativo de varios fendmenos climatolégicos adversos,
como el de 2011 -y su continuacién en 2012- con las heladas en el noroeste del pais y la sequia
prolongada, en el norte. Ese tema se examina mas adelante.
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Cuadro 2-4
México: Produccién de los principales cultivos 1990 -2011
(Miles de toneladas - promedios trienales)

Tasas de crecimiento

1990-92  1995-97  2000-02  2005-07  2009-11  1990-2000 2000-2011

Arroz palay 379.0 410.0 3270 308.0 218.0 -15 -36
Maiz grano 152720[ 1801201  1959%.0] 215820 20,360.0 2.5 03
Trigo 38710 3,500.0 3,296.0 3,303.0 3,807.0 -1.6 13
Sorgo 5213.0 5,564.0 5,628.0 5,749.0 6,493.0 08 13
Malz Forrajero 3,936.0 4,765.0 8,107.0 9,765.0]  10,208.0 75 2.1
Sorgo Forrajero 1,522.0 2,358.0 50210 45470 11.5
Lequmbres secas
| fipl | 11800 119500 10340l 10690l 9200 09 10
Industriales
Café Cereza 1,790.0 18510 16310 14940 13270 -0.9 -19
Cafa de azlicar 399820[ 4436101 480260[ 51,2650 49,6400 18 03

Hortalizas
Cebolla 825.0 813.0 1,157.0 1,285.0 1,287.0 34 10
Chile Verde 10160 1409.0 1,948.0 2,120.0 2,1480 6.7 09
Jitomate 17220 1,958.0 2,133.0 2,244 20470 2.2 -04
Oleaginosas
Soya 631.0 143.0 1230 119.0 165.0 -15.1 2.6

Fuente: SAGARPA, SIAR, la informacion para 2011 es preliminar

Por cultivos, la produccién de maiz crecié 1.4% en promedio anual entre 1990 y 2011, con alti-
bajos, muy pronunciados en algunos aflos y menor ritmo de crecimiento en la década de 2000 (0.3%).
En ese periodo, los rendimientos promedio aumentaron de 2.1 a 3.1 toneladas por ha. En maiz blanco,
México es el principal productor del mundo, no asi en amarillo, el cual se importa en gran parte'. A la
siembra del blanco, el mas importante del pais, se destinaron 7.3 millones de has 2011. En ese afo las
heladas afectaron la cosecha de O/l en el noroeste, dando por resultado una pérdida de 5.3 millones de
toneladas comparadas con el afo agricola anterior, ya que se obtuvo una cosecha de 15.9 millones de
ton™. El rendimiento promedio en el trienio 2009-2011 fue de 3 ton/ha. Se estima un consumo nacional
promedio de 18 millones de ton. En 2010 alcanzé las 20 millones. Los principales estados productores
son Sinaloa, Jalisco, Chiapas y Veracruz.

La produccion de maiz amarillo represento el 9.6% de la produccién nacional de maiz en 2011
por efecto de las pérdidas en maiz blanco. El afo anterior su participacién fue del 8.6%. Su merca-
do es deficitario y, de mantenerse la tendencia en la produccién y en el consumo de productos de
origen animal, almidones y fructosa, podria aumentar la insuficiencia en el mediano y largo plazo.

11 Dado que la informacién desagregada para maiz blanco y amarillo esta disponible a partir de 2004, (SAGARPA,
SIAP), se mantuvo la informacién agregada para contar con una serie larga. En consumo aparente se presenta la infor-
macion diferenciada.

12 En 2010 la cosecha de maiz blanco fue de 21.1 millones de toneladas
http://www.siap.gob.mx/index.php?option=com_wrapper&view=wrapper&ltemid=350
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La superficie sembrada promedio en el dltimo trienio (2009-11) fue de 381 mil ha con un rendimiento
de 5 ton/ha, superior al que se obtiene en promedio del blanco. El nivel de produccién y rendimiento
mas alto en la década se obtuvo en 2010, con 2 millones de ton y 5.2 ton de rendimiento por ha. La
produccién se concentra en Jalisco, Chiapas y Chihuahua.

A primera vista, llama la atencién que a la cosecha record de maiz de 2008, el afo de los pri-
meros aumentos importantes en los precios internacionales de los productos basicos en el primer
semestre, siguiera en 2009 una caida de la produccién por 4 millones de toneladas. Cabe recordar
que 2008 fue también el afio en que las fronteras se abrieron a la importacién de maiz en el marco del
TLCAN; ademas, enseguida se produjo un alza igualmente abrupta en los costos de produccion (los
precios de los fertilizantes subieron al mismo ritmo de los cereales)’ y la incertidumbre caracterizo el
funcionamiento de los mercados.

Por una parte, la oferta sigue el ritmo del ciclo del cultivo o de vida y reproduccién de los
animales, de tal forma que es relativamente ineldstica en el corto plazo a un aumento en el precio al
productor; por otra, la volatilidad de los precios cre6 mayores incégnitas sobre los riesgos de una caida
mayor a la registrada en el segundo semestre de 2008. Los niveles se fueron recuperando a fines de
2009 hasta alcanzar cotizaciones superiores a las de 2008 en el primer trimestre de 2011 (FAO, 2012,
junio).

Pese a una reduccion en el drea sembrada, la produccién de trigo, el sequndo cereal en el con-
sumo nacional, fue de 3.8 millones de ton en el trienio 2009-11, practicamente similar a la de 1990-92,
pero con la diferencia en rendimientos promedio por hectarea, que pasaron de 4,1 ton/ha a 5.3 ton. En
la produccion nacional destacan los trigos suaves y los cristalinos. En la comercializacion se identifican
cinco grupos, dependiendo del tipo y caracteristicas del gluten. La industria de panificacion, galletera
y reposteria emplea harinas de trigos suaves; la de pastas alimenticias emplea la de trigo duro o crista-
lino. En Sonora, que aporta el 48% de la produccion nacional, predominan los cristalinos; Guanajuato
y Baja California producen los suaves. Mientras que el trigo duro se llega a exportar (alrededor de 0.5
millones ton), el suave se importa para cubrir el consumo nacional.

La produccion de arroz se redujo de 378 mil toneladas a 217 mil entre 1990-92 y 2009-11, aun-
que menos de lo que se esperaba dada la contraccién del drea cultivada, gracias a mejoras conseguidas
en los rendimientos (de 4.1 a 5.1 toneladas por hectarea). En el ultimo trienio (2009-11), los rendimientos
llegaron a 6.3 ton/ha bajo riego. Se trata de un cultivo que requiere gran cantidad de agua; es de alta
siniestralidad.

La produccion de forrajes crece de manera significativa, en conjunto 4.8% en promedio anual
entre 1990-92 y 2009-11, por arriba de la ampliacion del drea sembrada. En ese lapso, la del sorgo,
importante insumo para la industria de alimentos balanceados, aumenté en 1.3 millones de ton, con
mejores rendimientos al final del periodo. Entre el 50% y el 60% de la produccidn se concentra en Ta-
maulipas y Guanajuato y la siembra se ha extendido en Sinaloa. Entre los tres estados cubren el 75%
del drea sembrada. Por su parte, la de maiz forrajero aumento 2.5 veces al igual que la del sorgo; pero
mientras mejoraron los rendimientos del maiz forrajero, no fue el caso del sorgo forrajero.

Siguiendo a la reduccién en el drea sembrada, la cosecha de frijol disminuy6 0.5% en prome-
dio al afo, y sus rendimientos registraron un modesto progreso. El promedio nacional lleg6 a 860 Kg/
ha en 2009 y mantiene una posicién importante como productor mundial, ocupando el sexto lugar.

13 Las tasas de crecimiento de los precios internacionales de superfosfato, potasio y fosfato rock en 2008 fueron
167%, 184% y 387%, respectivamente.
14 Véase de nuevo el Capitulo 1.
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Los principales estados productores son Zacatecas, Sinaloa, Chihuahua, Nayarit y Durango. Con excep-
cién de Nayarit y Sinaloa, que obtuvieron en promedio entre 1.4y 1.5 ton/ha en el periodo 2009-11, sus
rendimientos no llegan a una tonelada. En gran medida éstos se han visto afectados por las sequias
que impactaron zonas productoras importantes en los tltimos dos afios. Los mejores rendimientos se
obtuvieron en esos afos en Sonora (1.5 ton/ha). Bajo riego el promedio nacional es de 1.5 ton/ha.

De los otros dos productos agricolas estratégicos, México es un productor de café de exce-
lente calidad y en su produccion destaca la participaciéon de pequenos productores indigenas. La
produccion se redujo (-1.1% promedio anual), sobre todo en la primera década de este siglo. Des-
pués de la caida histérica de los precios reales en los mercados internacionales a fines de la década
de 1990, las labores en los cafetales se limitaron sustancialmente por varios afos, o se cortaron. En
general, los rendimientos promedio acusaron una baja notable, de 1.8% en promedio al afio entre
1990-92 y 2009-11 (1.9 ton/ha). El princ