
Desde su creación en 1945, la Organización de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentación (FAO) ha tenido como preocu-

pación central abatir el hambre y prevenir las crisis ali-
mentarias a escala mundial mediante el mejoramiento de
la agricultura, la ganadería y la pesca. Su planteamiento
original fue que este problema se debe enfrentar con ac-
ciones coordinadas mundialmente y no sólo por los go-
biernos de los Estados nacionales que lo padecen.

La FAO ha tenido capacidad de convocatoria a escala in-
ternacional y ha ocupado un lugar preeminente en la de-
finición de las políticas agrícolas y alimentarias globales.
Tres han sido los factores que explican este resultado (Phi-
llips e Ilcan, 2003: 434-435). En primer lugar, fue un acier-
to concebir el problema del hambre y la nutrición en
relación directa con la producción de alimentos; de esta
manera, cualquier consideración o acción concreta para
aliviar el primero debía considerar el estado de la agricul-
tura, la ganadería y la pesca. En segundo lugar, histórica-
mente la FAO se constituyó y ha justificado su actividad
como una institución que podía actuar en un ámbito glo-
bal con mayor legitimidad y justificación que otras insti-
tuciones internacionales, como la Organización Mundial
del Comercio (OMC) (antes Acuerdo General de Arance-
les Aduaneros y Comercio, GATT), el Banco Mundial (BM),
el Fondo Monetario Internacional (FMI) o las grandes

corporaciones trasnacionales, que no cuentan con igual
enfoque humanitario en los objetivos que persiguen ni
tienen la misma transparencia y rendición de cuentas que
la FAO. Finalmente, desde su creación, este organismo ha
ganado una legitimidad que le ha permitido actuar global-
mente y acordar con los gobiernos nacionales acciones
específicas para el mejoramiento del sistema agrícola y
alimentario mundial. Esta posibilidad se presentó en el
contexto de la posguerra, cuando había escasez de ali-
mentos en Europa, lo que llevó a la temprana convicción
de que había que reorganizar el sistema alimentario inter-
nacional por encima de los intereses particulares de los
gobiernos nacionales y otorgar a la FAO un papel sobre-
saliente para coordinar los esfuerzos encaminados a lo-
grar esta meta. Esta convicción se mantuvo y fortaleció,
no obstante haberse superado la crisis alimentaria de la
posguerra en Europa.

Estos tres factores llevan a Phillips e Ilcan (2003: 437)
a plantear la tesis de que la preponderancia y el fortaleci-
miento de la FAO se explican debido a la instauración de
mecanismos de gobernanza mundial que implicaron la
elaboración y difusión de formas válidas de conocimien-
to para concebir la problemática agroalimentaria a nivel
internacional, nacional, local y doméstico, las cuales sir-
vieron de referentes a los análisis más particulares; al de-
sarrollo de formas de comunicación e interacción social
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y redes de relaciones que permitieron establecer diversas
maneras de coordinación, regulación y cooperación en-
tre los gobiernos y entre las organizaciones públicas y
privadas; finalmente, éstas llevaron a establecer progra-
mas y planes de acción que incidieron sobre la situación
agroalimentaria global.

Este proceso de cambio alentado por la FAO se desa-
rrolló a partir de una revalorización del conocimiento
científico como herramienta fundamental para plantear
iniciativas que permitieran mejorar la producción ali-
mentaria y la nutrición; pero también, como recurso pa-
ra justificar las propuestas de la FAO, particularmente las
que llevaron a estandarizar ciertas prácticas y políticas a
escala mundial (ibidem).

El concepto de seguridad alimentaria (SA) fue definido
y adoptado por la Conferencia Mundial sobre la Alimen-
tación realizada en Roma en 1974 y se convirtió en el pro-
pósito central de la FAO (FAO, 1975), pero también en el

compromiso fundamental que contrajeron los gobiernos
que firmaron el documento final de la conferencia y en
el tema de debate de diversas organizaciones e institu-
ciones públicas y privadas interesadas en la agricultura y
la alimentación que incidían a escala global y local.

AMBIGÜEDADY DISPUTAS POR EL ALCANCE
Y SIGNIFICADO DE LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA

El concepto de SA ha tenido más de doscientas definicio-
nes (Smith, Pinting y Maxwell, 1992) y ha generado nu-
merosos debates desde su adopción por la FAO. Las am-
bigüedades y controversias que se han suscitado tienen
su origen en los múltiples criterios de análisis empleados
para estudiar la compleja y heterogénea situación agro-
alimentaria mundial; en las diversas maneras en que la
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gente pobre del mundo experimenta la inseguridad ali-
mentaria (Maxwell, 1996); y finalmente, como tendremos
oportunidad de documentarlo más adelante, en la con-
frontación de intereses entre los distintos gobiernos y acto-
res políticos y económicos, entre los que destacan las cor-
poraciones trasnacionales, que buscan la no afectación de
sus intereses por una institución que desempeña un papel
relevante en la gobernanza agroalimentaria mundial.

Con base en documentos de la FAO publicados entre
1974 y 2003 sobre el contexto histórico y las preocupa-
ciones científicas predominantes en ese periodo, Mech-
lem (2004) hace una biografía del concepto de SA. En
primer lugar, encuentra que durante la década de 1970
el énfasis de la SA se dio en la necesidad de garantizar un
abasto permanente de alimentos para la población mun-
dial, en crecimiento, que permitiera hacer frente a las
fluctuaciones anuales de la producción y la inestabilidad
de los precios en el mercado mundial. Este énfasis, como
lo señalé anteriormente, estaba en consonancia con el con-
texto de crisis en la producción agropecuaria y los pre-
cios altos que alcanzaron los alimentos en aquellos años.
En este contexto prevaleció la concepción de que el pro-
blema del hambre —particularmente preocupante de-
bido al crecimiento de la población mundial— se podía
resolver con una mayor producción de alimentos (Fal-
con et al., 2005: 1117).

En segundo lugar, con las publicaciones de los traba-
jos de Amartya Sen en la década de 1980 se presentó un
cambio radical en la tesis vigente sobre la SA en la FAO y
fuera de ella. Este autor centra el problema de la insegu-
ridad alimentaria en el acceso a los alimentos; las ham-
brunas —como él señala— ocurrían sin que hubiera una
escasez significativa en los inventarios de alimentos. Por
otra parte, podía haber disponibilidad y estabilidad en la
oferta de alimentos y, a la vez, pobreza y hambre por fal-
ta de acceso a ellos. Esta situación explica que en 1983 la
FAO enfatizara que debía haber“un acceso seguro a la ofer-
ta de alimento para aquellos que los necesitan” (Mech-
lem, 2004: 633). El mismo autor señala que, en este con-
texto, la discusión se centró en una definición más amplia
de “subsistencia”, la cual debía analizarse en el contexto
del grupo doméstico en el que se organiza el consumo,
se desarrollan actividades productivas y se maneja el

ingreso, además de considerar las relaciones de coope-
ración y la jerarquía de poder entre los individuos que lo
componen según la edad y el género. Esto último se de-
be a que diversas investigaciones sacaron a la luz que no
había igualdad de acceso a los alimentos entre los in-
dividuos que componen el grupo doméstico, y que los
más afectados eran las mujeres, los niños y los ancianos,
debido al control que tenían los varones adultos sobre la
producción y los ingresos familiares.

Al analizar la SA en el marco del grupo doméstico se
presenta un cambio en su concepción, ya que de ser una
problemática de carácter macro que atañe particular-
mente a los gobiernos nacionales y a la comunidad in-
ternacional, pasa a ser concebida en una dimensión mi-
crosocial, en la que se da cabida a la capacidad de decisión
de los individuos que componen esta unidad social bási-
ca. Además, en ella se perfila la compleja interrelación e
interdependencia entre los integrantes de la unidad do-
méstica, pero también de ésta con la comunidad de la que
forma parte, con la nación y con el contexto internacio-
nal (Maxwell, 1996: 157).

En tercer lugar, la discusión sobre SA se reformuló de-
bido a las investigaciones sobre salud y nutrición de las
décadas de 1980 y 1990. Se planteó la relación entre una
insuficiente e inadecuada nutrición y los problemas de
salud de la población. Asimismo, se encontró que una
mala nutrición tenía implicaciones en el desarrollo físi-
co y mental de la población infantil. Por ello, al hablar de
SA, la FAO prestó atención a la nutrición, además de otros
factores relacionados con ella, como la higiene y la inocui-
dad de los alimentos (que estuvieran libres de patógenos).

Esta discusión se realiza en el marco de la unidad do-
méstica. Hay, por una parte, quienes ponen mayor énfa-
sis en la organización y en las estrategias colectivas para
subsistir y reproducirse y que conceden una atención cen-
tral a la salud materna e infantil. Por el otro lado están
quienes dan prioridad a las jerarquías de poder y a los con-
flictos y que plantean una atención más individualizada
(Maxwell, 1996: 157). Aun y cuando se incorpora la dis-
cusión con base en el grupo doméstico, es claro que los
textos de la FAO están muy lejos de una concepción que
dé cuenta de la diversidad y complejidad que existe en la
composición, organización y jerarquía interna de las uni-
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dades domésticas (Pottier, 1999: 14). En los documentos
de la FAO predomina la idea de una organización familiar
nuclear (compuesta de padre, madre e hijos), en la que
no hay cabida para estructuras familiares diferentes, con
múltiples acuerdos intradomésticos y con diferentes
formas de vincularse al mercado y a la sociedad (ibid.).

Finalmente, la discusión sobre la SA incorporó el factor
cultural al considerar la importancia que tienen en la ali-
mentación las “preferencias alimentarias”. Además de la
suficiencia, la calidad nutritiva y el acceso a los alimen-
tos, debía considerarse la diversidad de opciones ali-
menticias con que cuenta la población de acuerdo con
sus tradiciones culinarias y los recursos ambientales y
económicos a su disposición.

En 1996, como resultado de la amplitud y complejidad
que adquirió el concepto de SA, la FAO propuso la siguien-
te definición en el documento World Food Summit : “La
seguridad alimentaria, a nivel individual, familiar, nacio-
nal y regional, implica lograr que la población tenga ac-
ceso física y económicamente a una alimentación sufi-
ciente, sana y nutritiva, de acuerdo con sus preferencias,
y que le permita satisfacer sus necesidades nutricionales y
preferencias alimenticias para un vida activa y saluda-
ble” (cit. en Mechlem, 2004: 636, trad. propia).

A la pregunta sobre qué tan en serio se considera y acep-
ta la diversidad cultural en la FAO, Pottier (1999: 15) res-
ponde, después de analizar diferentes documentos y pro-
gramas de acción de esta institución, que se trata de un
“gesto simbólico”, ya que los puntos de vista de quienes
viven la inseguridad alimentaria en realidad no se toman
en cuenta, pues se perciben en una jerarquía inferior y
sólo se seleccionan aquellos elementos que son de utili-
dad o que están relacionados con la política, pero des-
contextualizándolos del marco social y cultural en el que
se encuentran. No obstante estas características, la defi-
nición de SA adoptada por la FAO en 1996 ha resultado
un punto de referencia en el debate y en la elaboración y
aplicación de políticas agroalimentarias por parte de los
gobiernos nacionales. Cada uno, ante los otros gobiernos
que firmaron el documento y ante diversos actores nacio-
nales e internacionales, adquirió compromisos para de-
finir su política agrícola y alimentaria. Ésta, al igual que
las propuestas de la FAO misma, se elaboraban a partir

de ciertas concepciones del desarrollo agroalimentario
que permitían conocer la realidad económica, política y
social en la que iban a ser aplicadas y prever determina-
dos resultados a ser alcanzados.

LAS IDEOLOGÍAS DEL DESARROLLOY LOS
INTERESES ECONÓMICOS

Para lograr la credibilidad y cooperación de los gobiernos,
la FAO —de acuerdo con Phillips e Ilcan (2003: 453)—
desarrolló bases de información estadística, sistematizó
y difundió una extensa información científica, basada en
diversas disciplinas que estudian la producción, el mer-
cado y el consumo de alimentos en el mundo. En esta
plataforma fundamentan sus evaluaciones y propuestas
de política alimentaria global. La puesta en operación de
estas últimas, según los mismos autores, se ha apoyado en
una metodología inductiva (scientific management) basa-
da en principios de optimización y consistencia, median-
te procedimientos racionales con una estructura lógica
distinguible. De esta manera, se ha buscado alcanzar el
consenso de los países miembros.

Esta forma de operar, sin embargo, ha llevado a la FAO

a presentar sus textos en un lenguaje apolítico, en el que
se plantean de forma retórica propuestas que no llegan
a ser más que listas de buenas intenciones; además, en
ellos se evita hacer referencia a las causas históricas, eco-
nómicas y políticas que originan la pobreza y se trasluce
una incapacidad y desinterés por atender la diversa y com-
pleja realidad sociocultural local (Pottier, 1999: 17). En
estos documentos los problemas del hambre y su solución
quedan en el ámbito de las obligaciones y de la deci-
sión de cada país, con lo que tácitamente se exime de
responsabilidad a la “comunidad internacional” y se evi-
ta fijar posturas críticas y acciones específicas frente a las
instituciones financieras que desarrollan mecanismos de
gobernanza global —como el BM y el FMI— que reper-
cuten en el desarrollo de la agricultura y la alimentación
en el planeta. Asimismo, se evade la crítica a la creciente
influencia de las corporaciones agroalimentarias multi-
nacionales sobre los gobiernos y sobre la agricultura y la
alimentación en el planeta.
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El lenguaje apolítico y retórico de la FAO no consigue
ocultar las ideologías del desarrollo que han prevalecido
en esta institución y que han permitido a los “elaborado-
res de políticas” (una élite burocrática) evaluar y actuar
sobre la problemática agroalimentaria global. Este sector
de la burocracia, como lo señalamos anteriormente, se
ha valido de marcos conceptuales y de resultados de in-
vestigaciones aplicadas para analizar los procesos de cam-
bio social global, nacional, local y doméstico y formular
políticas de acción específicas. A estos referentes que sir-
ven de base a las políticas, Grindeel (1986) los llama
ideologías del desarrollo. Con base en ellas se definen y
justifican los objetivos, estrategias, instrumentos y me-
canismos de evaluación de las políticas, y se elaboran los
argumentos para justificar los supuestos beneficios a al-
canzar con las políticas —particularmente cuando su
aplicación afecta los intereses de sectores o de grupos
específicos de la población— y sus resultados, cuando és-
tos son insatisfactorios (ibid.; González, 2004 y 2005).

A la propuesta de esta autora me interesa agregar que
la burocracia que elabora y evalúa las políticas realiza un
proceso de apropiación y síntesis de los marcos analíti-
cos de los que se vale para analizar la problemática del
desarrollo en razón de la posición política en la que par-
ticipa activamente; por ello, sus propuestas no pueden
dejar de considerar los intereses prevalecientes, particu-
larmente de los gobiernos, instituciones y grupos con
mayor poder económico y político. Por lo mismo, el tér-
mino de ideología del desarrollo incorpora elementos y se
aplica en este trabajo a la concepción discursiva y prác-
tica del sector burocrático responsable de las políticas.

Cuando una política es puesta en duda o rechazada
por algún grupo o institución ajeno a la burocracia res-
ponsable de formularla o aplicarla, los argumentos so-
bre sus inconsistencias, equívocos o efectos perversos son
el principal recurso para proponer su reformulación o
sustitución y así lograr la cooperación o evitar la confron-
tación. El análisis crítico de la política se plantea con
base en la misma ideología de la élite burocrática, o bien,
se recurre a perspectivas de análisis que aportan nuevos
elementos a la discusión o ponen en tela de juicio la con-
sistencia y validez de las propuestas de esta élite. En el
campo de las políticas alimentarias a escala mundial ha

habido un debate en torno a las ideologías prevalecien-
tes de la FAO. Esta controversia se sustenta en criterios
científicos; sin embargo, su discusión y negociación es
política y adquiere la forma de una arena de lucha, en la
que entran en juego diversos intereses económicos y geo-
políticos de los países o de bloques de ellos.

Con base en una revisión y seguimiento de las actas
de discusión previas a la firma de documentos de la FAO,
planteo que la competencia y rivalidad ideológica en
esta institución no desemboca en un “consenso ideoló-
gico”; antes bien, desencadena una lucha por alcanzar la
hegemonía. De acuerdo con la propuesta de Roseberry
(1994: 358), esta hegemonía no da por terminado el cues-
tionamiento y el rechazo de las contrapartes, ni cierra la
posibilidad a nuevos desafíos teóricos e ideológicos por
parte de quienes se ven afectados o excluidos con la for-
mulación y la aplicación de las políticas. Las iniciativas
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para ganar fuerza y lograr una supremacía pueden ser
múltiples (alianzas, coaliciones, confederaciones, etc.),
así como los argumentos (éticos, políticos, económicos,
prácticos y otros) y las justificaciones que entren en jue-
go en esta arena de lucha ideológica.

En la década de 1980, en la FAO y en otras institucio-
nes internacionales se presenta un cambio radical en la
definición del papel que debía desempeñar la agricultu-
ra en el desarrollo de un país y en el de los gobiernos na-
cionales en relación con la seguridad alimentaria. An-
teriormente, la agricultura era considerada un “sector
estratégico” para la supervivencia de la población nacio-
nal y la estabilidad de la economía; esto último debido a
que el alza de los precios en los alimentos tiene fuertes
repercusiones en los salarios de los trabajadores y, por lo
tanto, en los precios de las mercancías y la competitivi-
dad de la economía nacional (Fristcher, 2004: 115). Por
ello, la concepción que prevalecía en aquel momento con-

sideraba que un país debía ser autosuficiente y garanti-
zar una oferta interna de alimentos al margen de las fluc-
tuaciones de los precios en el mercado internacional y
depender marginalmente de las importaciones (ibid.).
Esta posición se sustentaba en la aceptación de que la pro-
ducción agropecuaria está condicionada por factores na-
turales, los cuales son impredecibles y están fuera del con-
trol humano. Debido a esto, la agricultura, a diferencia
de otros sectores de la economía, tenía una cláusula de
“excepcionalidad” que permitía a los gobiernos naciona-
les proteger “legítimamente” a sus productores median-
te la aplicación de medidas arancelarias y no arancelarias.
También se aceptaba que el gobierno de un país mantu-
viera reservas de alimentos, estableciera precios de ga-
rantía, controlara la oferta interna de ellos y otorgara di-
versos tipos de subsidios a sus productores. De acuerdo
con esta ideología, la SA se consideraba un asunto de se-
guridad nacional que debía ser garantizada primordial-
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mente por los Estados (Torres, 2003). De ahí el término
de “soberanía alimentaria” que guió las políticas nacio-
nales en diversos países —entre ellos México— hacia la
“autosuficiencia alimentaria”. Un análisis histórico so-
bresaliente de los elementos centrales —de carácter eco-
nómico, ecológico, político y cultural— que entraron en
juego en el desarrollo agrícola durante la época en la que
se diseñó esta política podemos encontrarlo en el traba-
jo de Cynthia Hewitt en este número de la revista.

En la segunda mitad de la década de 1980 cobró vigen-
cia una nueva ideología del desarrollo sobre la agricul-
tura y la alimentación que Fristcher (2004) analiza en la
Organización Mundial del Comercio, pero que también
se presenta en la FAO y en otras instituciones internacio-
nales. Desde el punto de vista de esta ideología emergen-
te, el mercado mundial sería el principal garante de la
seguridad alimentaria. Desde esta nueva óptica, las ba-
rreras arancelarias pasaron a ser vistas como un impedi-
mento mayúsculo para incentivar la productividad agro-
pecuaria y abaratar los precios de los alimentos en el
mercado mundial. El concepto de autosuficiencia ali-
mentaria fue sustituido por el de “autocapacidad” (ibid.:
118). Un país debía disponer de las divisas suficientes pa-
ra comprar en el mercado mundial los alimentos nece-
sarios para garantizar la alimentación de su población.
La FAO misma definió un estándar para evaluar el riesgo
en que una economía nacional incurre al carecer de las
divisas suficientes para comprar los alimentos (Mendo-
za, 2000). De acuerdo con esta propuesta, un país entra
en riesgo cuando el valor de sus importaciones alimenta-
rias es mayor a 25% del valor de sus exportaciones to-
tales. Este indicador es, por otra parte, equívoco para va-
lorar el riesgo alimentario en el que cae una nación al
depender de manera creciente de la importación de ali-
mentos, ya que puede haber un aumento de la dependen-
cia alimentaria y pasar desapercibido, debido a que hay
un incremento de las exportaciones totales (Torres y Agui-
lar, 2003: 99). Bajo este nuevo parámetro ideológico, la
SA pasa a considerarse en términos de las variables ma-
croeconómicas de un país y se menosprecie el riesgo de
escasez y encarecimiento de los alimentos al reducirlo a
un sencillo monitoreo del mercado internacional y de la
disponibilidad de divisas internas. En este número de De-

sacatos, Archanjo et al. presentan un análisis de la pro-
ducción y la disponibilidad de alimentos en América La-
tina y el Caribe en el contexto mundial y concluyen que
hay una mayor dependencia y vulnerabilidad de esta re-
gión al requerir del mercado exterior para la obtención
de los alimentos demandados por su población.

El debate en torno a la definición de las políticas agro-
alimentarias nacionales en el marco de una economía
cada vez más globalizada se presentó abiertamente en la
Organización Mundial del Comercio, en la que los pre-
supuestos de la nueva ideología del desarrollo fueron muy
discutidos e impugnados. En este contexto, en 1986 se or-
ganizó la primera Ronda de Uruguay, en la que los países
miembros debatieron sobre la necesidad de limitar y regu-
lar los aranceles de los productos agropecuarios. A esta
ronda siguieron otras con resultados limitados en cuanto
a una liberalización comercial agropecuaria a escala glo-
bal; los principales opositores de esta medida fueron las
economías más desarrolladas: la Unión Europea, Estados
Unidos y Japón (Torres y Aguilar, 2003; y Losch, 2004).

En la FAO, la hegemonía de la nueva ideología del de-
sarrollo se hizo evidente en la Declaración de Roma en
noviembre de 1996. En este documento se abandonó el
enfoque sobre los alimentos básicos y se planteó en tér-
minos generales la discusión sobre el origen del problema
alimentario mundial. No deja de ser significativo el si-
lencio injustificado sobre el hambre y la desnutrición de
la población más vulnerable de los países del tercer mun-
do que provocaron las políticas de ajuste estructural y la
liberalización comercial (Pottier, 1999: 17). Una evalua-
ción crítica de estas políticas en la vulnerabilidad alimen-
taria de los países en desarrollo se encuentra en los ar-
tículos de González y Macías y de Archanjo et al. (en este
número), quienes analizan la situación particular de Mé-
xico y de Brasil, respectivamente, dentro de un contexto
global. En el primer trabajo, el concepto de vulnerabili-
dad alimentaria se aplica no sólo al riesgo alimentario en
un país que depende de manera creciente del mercado
mundial para satisfacer las demandas alimentarias bási-
cas, sino además a la degradación ambiental de los re-
cursos naturales utilizados para producir alimentos, a la
disminución de su riqueza genética —particularmente
la desaparición de variedades originales de semillas— y
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a la pérdida de saberes y tradiciones agroalimentarios que
se presenta con la migración masiva de pequeños pro-
ductores a las ciudades y a otros países.

Después de la cumbre de Roma, la Organización de
las Naciones Unidas promovió reuniones y programas in-
ternacionales que buscaban comprometer a los gobier-
nos nacionales y a las organizaciones privadas y no gu-
bernamentales en la lucha por disminuir el apremiante
problema del hambre en el mundo. Con motivo del ini-
cio del nuevo milenio, en la ciudad de Nueva York se or-
ganizó la Cumbre del Milenio, en la que participaron 191
gobiernos. El primero de los ocho objetivos que sería al-
canzado en el año 2015 era erradicar la pobreza, lo que
implicaba que dentro de 15 años debía reducirse en 50%
el número de personas con ingresos menores de un dó-
lar al día. El optimismo y la euforia del milenio daban por
sentado que un número reducido de objetivos y metas
cuantificables en un periodo de tiempo que se antojaba
razonable daría como resultado un compromiso y un es-
fuerzo colectivo mayor de los gobiernos y los organis-
mos internacionales. Este supuesto, sin embargo, se puso
en tela de juicio en la segunda Cumbre Mundial sobre la
Alimentación, efectuada en 2002 en la misma ciudad de
Roma, en la que se analizó el problema del hambre, la po-
breza y el compromiso de la “comunidad internacional”
pasados cinco años de la Cumbre de 1996. En sus inter-
venciones, el director general de la FAO, Jacques Diouf,
planteó sin ambages:

Las personas hambrientas son casi tan numerosas hoy co-
mo lo eran hace cinco años. Esa es la triste realidad que nos
indujo a convocar la Cumbre Mundial sobre la Alimenta-
ción cinco años después.

No se han cumplido las promesas y, lo que es peor, los
hechos contradicen las palabras. Desgraciadamente la volun-
tad política y los recursos financieros no han estado a la al-
tura de la solidaridad humana.

La cifra de personas subnutridas ha disminuido sola-
mente en 6 millones al año, y no en 22 millones, como se-
ría necesario para lograr el objetivo de la Cumbre [fijado
también para 2015]. A este paso, se conseguirá dicho obje-
tivo con 45 años de retraso (FAO, 2002).

Las causas de estos famélicos resultados quedaron ar-
chivadas en las síntesis de las distintas mesas de discu-

sión de los delegados, que bien pudieron haber justificado
compromisos más eficaces de política agrícola y alimen-
taria global. Se identificaron como causas la insuficiente
inversión de los gobiernos en el desarrollo de su agricul-
tura; la desigualdad en los subsidios directos e indirectos
de los gobiernos de los países desarrollados a sus produc-
tores y sus exportaciones; las barreras arancelarias y no
arancelarias (obstáculos sanitarios y técnicos) que apli-
can los países desarrollados a los productos agrícolas y a
los alimentos industrializados, que limitan las oportuni-
dades para desarrollar la agricultura y la agroindustria de
los países en vías de desarrollo; el deficiente apoyo tec-
nológico y financiero a los pequeños agricultores, quie-
nes son obligados a competir en condiciones de gran
desigualdad en sus mercados agrícolas nacionales abier-
tos al mercado internacional; los peligros que entraña una
agricultura que no considera la utilización sustentable de
los recursos naturales, la contaminación, la inocuidad
de los alimentos, etc. A estas causas se sumaron los pro-
blemas que la FAO ha señalado desde sus orígenes, como
la vulnerabilidad que enfrentan las regiones más pobres
y los territorios insulares ante la escasez de alimentos.

No obstante los escasos resultados internacionales en
la erradicación del hambre, el debate sobre la seguridad
alimentaria continúa siendo una asignatura pendiente en
la agenda internacional. En los ámbitos académico y polí-
tico internacionales se discuten nuevos paradigmas que re-
cogen las demandas de organizaciones nacionales e inter-
nacionales y de diversos grupos que buscan alternativas
más eficaces para enfrentar la inseguridad alimentaria.

NUEVOS PARADIGMAS SOBRE LA
AGRICULTURAY LA ALIMENTACIÓN

Hoy día, en la discusión sobre la SA podemos advertir
diferencias entre los países desarrollados del norte y los
del sur. En los primeros es urgente resolver el problema de
la inocuidad de los alimentos que ha causado gran alar-
ma en la población, particularmente desde que apareció
la enfermedad de las vacas locas; asimismo, es necesario
enfrentar los problemas de degradación ambiental de una
agricultura que ha buscado incrementar la producción y
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la competitividad como principal objetivo, sin conside-
rar la producción de alimentos para las generaciones fu-
turas; finalmente, destaca la búsqueda de alternativas
económicas que permitan aligerar la pesada carga que re-
presentan los subsidios que los Estados nacionales otor-
gan a sus productores de alimentos. En el caso de la Unión
Europea, además, se añade la preocupación por los cam-
bios del paisaje agrícola y la pérdida del patrimonio cul-
tural y alimentario que durante siglos desarrolló la po-
blación rural (Losch, 2004). En los países del sur se pone
el énfasis en la creciente pobreza en las áreas rurales y ur-
banas, la cual se ha incrementado a raíz de las políticas de
apertura comercial y desregulación económica que alen-
taron organismos internacionales como el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional y los sectores internos
más dinámicos y competitivos de la agricultura nacional
asociados al gran capital transnacional (Sepúlveda, 2002).
También surgen organizaciones y movimientos que in-

tegran a campesinos, universitarios y organizaciones no
gubernamentales preocupados por la disminución de la
biodiversidad, la ampliación del uso y consumo de cul-
tivos transgénicos y la degradación de los ecosistemas,
particularmente, en las selvas tropicales.

Respecto a la arena política, en la que están en juego dis-
tintas ideologías y diversos intereses sobre la agricultura
y la alimentación, me interesa comentar dos propuestas
analíticas que cobran relevancia en la discusión actual y
que han permeado las agendas políticas de organismos
internacionales y de distintos países. La primera se ha de-
sarrollado principalmente en Europa —en particular en
Francia— y se ha identificado con el término de “multi-
funcionalidad de la agricultura” (MFA). Sus análisis y pro-
puestas han sido considerados por la Unión Europea en
la definición de la Política Agrícola Común, por países
como Suiza, Noruega, Japón y Corea del Sur, y en foros
internacionales en los que se discute la política agroali-
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mentaria, como la Conferencia sobre Medio Ambiente y
Desarrollo en Río de Janeiro, en 1991 (Bonnal et al., 2003).
La segunda se ha desarrollado en América Latina y se
identifica con el nombre de “Nueva Ruralidad” (NR),
con presencia en organismos latinoamericanos que in-
fluyen en la política agroalimentaria y en los países de
América Latina (Instituto Interamericano de Coopera-
ción para la Agricultura).

La MFA (Bonnal et al., 2000; Losch, 2002 y 2004; Drand
y Van Huylenbroeck, 2003; Di Iacobo, 2003) considera
que la agricultura no sólo debe atender la tarea de pro-
ducir alimentos e insumos industriales a precios bajos
para satisfacer la demanda del mercado nacional y
aprovechar las oportunidades que ofrece el mercado in-
ternacional, sino también considerar otras “funciones”
igualmente trascendentales que están relacionadas con
el territorio, los recursos naturales y las tradiciones y ma-
nifestaciones socioculturales; muchas de estas funciones

no están valoradas en el mercado o se consideran bienes
libres. Dentro de estas funciones cabe mencionar la pre-
servación del paisaje agrícola, la multiplicación del em-
pleo en las áreas rurales, la producción de alimentos sa-
ludables e inocuos para la población, la preservación de
las tradiciones regionales agrícolas y culinarias que se pier-
den día a día con la disminución de la población rural; y
finalmente, considera de manera prioritaria la sustentabi-
lidad ambiental, que sólo se valora cuando se ve afecta-
da de manera grave. La MFA sitúa las actividades agrícolas
en el conjunto de la sociedad, sin reducir la agricultura
a un sector económico al que hay que menospreciar por-
que genera una participación cada vez menor en el pro-
ducto interno bruto nacional; asimismo, propone con-
siderar la totalidad de las actividades y los servicios
vinculados a las actividades productivas para tener una
mejor comprensión de su importancia económica, so-
cial y cultural; plantea el fortalecimiento de la participa-
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ción de los actores y los gobiernos locales; y critica la po-
sición de la economía neoclásica que considera como
“externalidades negativas” del desarrollo agrícola la con-
taminación, el abandono rural, etcétera. La MFA tam-
bién ha recibido críticas de quienes están a favor de una
liberalización del comercio internacional y que conside-
ran que esta ideología ha sido un recurso discursivo para
justificar altos subsidios y mantener barreras proteccio-
nistas que limitan el comercio mundial.

En América Latina, la NR ha abierto un debate frontal
con la ideología y las políticas “neoliberales” adoptadas
por la mayoría de los gobiernos latinoamericanos que
ha llevado a revisarlas e implementar nuevas políticas
(Echeverri, 2002 y 2006; Sepúlveda, 2002); sin embargo,
esta posición crítica también ha sido retomada por auto-
res que insisten en un cambio de rumbo y proponen al-
ternativas para la ideología dominante en América Latina
(Gordillo, 2003; Barkin, 2001). Sin pretender ser exhaus-
tivo, la NR señala la necesidad de enfrentar las marcadas
desigualdades regionales y pugna por un desarrollo te-
rritorial más equilibrado, que permita aprovechar las
oportunidades que ofrecen los mercados regional, na-
cional e internacional; critica la dicotomía rural/urbano
y la concepción según la cual las dinámicas de creci-
miento deben de ser sectoriales; destaca la importancia
de la sustentabilidad de la agricultura por encima de los
criterios de competitividad que preocupan particular-
mente a la burocracia gubernamental; plantea que la lu-
cha por abatir la pobreza rural debe buscar el fortaleci-
miento de la participación de los actores productivos y
reforzar las medidas institucionales que permitan la coo-
peración de los actores públicos y privados en el campo;
revaloriza las contribuciones de la producción tradicio-
nal y plantea un desarrollo participativo; propone afian-
zar la democracia y la gobernabilidad en las áreas rura-
les; por último, señala que es importante preservar y
acrecentar la riqueza genética y la biodiversidad de los
países latinoamericanos frente al modelo industrial do-
minante que ha generado una creciente concentración
de la riqueza y la pobreza rural.

Las dos perspectivas tienen elementos comunes (Bo-
nnal et al., 2003) en su crítica a un desarrollo agrícola
que se ha concretado en buscar una mayor productivi-

dad y competitividad agropecuaria. Ambas proponen
revertir los cambios sobre la base de lograr dinámicas
territoriales que permitan contrarrestar las desigualda-
des sociales y territoriales y alcanzar un desarrollo rural
compartido y sustentable en el que se fortalezca la par-
ticipación de los pequeños y medianos productores y la
cooperación de instituciones públicas y privadas. Mien-
tras que la MFA pone mayor énfasis en el papel regulador
del Estado y de las políticas agrícolas comunes de los paí-
ses miembros de la Unión Europea, la NR enfatiza las
oportunidades que se presentan con el desarrollo regio-
nal sustentable, en el cual pueden lograrse sinergias loca-
les entre las diferentes unidades productivas que permi-
tirían conseguir economías de escala y reducir los costos
de transacción (ibid.).

La MFA y la NR han enriquecido el debate de la SA en
múltiples foros locales, nacionales e internacionales, han
dado sustento y justificación a las propuestas de cambio
en estos mismos ámbitos y permiten la difusión de expe-
riencias positivas en materia de agricultura y alimenta-
ción. Frente a la ideología hegemónica que impera en las
instituciones internacionales, se ha abierto un frente am-
plio global que participa en el debate sobre la SA desde
una perspectiva ética y que ha establecido formas de co-
municación y redes de relaciones que le permiten con-
verger local y globalmente.

UNA PROPUESTA UNIVERSAL A FAVOR DEL
DERECHO A LA ALIMENTACIÓN

En la discusión sobre la SA cobra fuerza el planteamiento
de que la alimentación es un derecho humano que tiene
su fundamento en la Declaración Universal de los Dere-
chos Humanos de la Organización de las Naciones Uni-
das (ONU) de 1948. Explícitamente este derecho se inclu-
yó en el Pacto Internacional de Derechos Económicos,
Sociales y Culturales propuesto por la ONU en 1966 y que
fue ratificado y firmado por los gobiernos miembros en
1976. En este pacto se consideró que el derecho a un ni-
vel de “vida adecuado” abarca la alimentación, el vestido
y la vivienda; sin embargo, en este documento no se pro-
fundizó en las implicaciones que tenía hablar de la ali-
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mentación adecuada como un derecho. Fue hasta 1985
que la ONU dio un paso más al crear la Comisión de De-
rechos Económicos, Sociales y Culturales (CDESC) para
supervisar la aplicación de los derechos humanos entre
los gobiernos de los países miembros. Esta comisión re-
tomó la discusión que se había dado en torno a la SA en
el seno de la FAO (Mechlem, 2004: 639) y propone que
existe un “derecho de todos a tener en todo momento
acceso físico y económico a una alimentación adecuada
en cantidad y calidad y a los medios para procurársela”1.

Plantear el derecho a la alimentación (DA) es recono-
cerle un valor intrínseco y darle mayor amplitud y obli-
gatoriedad de la que hasta ese momento se le había dado
(Mechlem, 2004: 644-645). El derecho a la alimentación
se sustenta en el respeto a la dignidad humana y tiene,
como cualquier otro derecho humano, un carácter uni-
versal, indivisible e interdependiente con el resto de los
derechos2. Por ello, independientemente de las ideolo-
gías y sus sistemas políticos y económicos y de sus par-
ticularidades culturales, los Estados deben respetar, pro-
teger y proveer los medios para garantizar el DA de su
población.

Situar el problema de la alimentación en el marco de
los derechos humanos tiene implicaciones muy concre-
tas. Su cumplimiento implica obligatoriedad, transparen-
cia y rendición de cuentas por parte de todos los gobier-
nos nacionales a la sociedad civil de sus naciones y del
mundo; implica reconocer la vulnerabilidad de la pobla-
ción pobre y marginada, pero también sus potencialida-
des y recursos para procurarse una alimentación suficien-
te, nutritiva y sana (Mechlem, 2004: 646). Finalmente, el
DA, como veremos más adelante, se ha convertido en un
objetivo reconocido y válido universalmente, con impli-
caciones en la gobernanza alimentaria mundial.

El reconocimiento de que la alimentación es un de-
recho es, sin duda, el sustento a partir del cual los go-
biernos, en la Cumbre Mundial sobre la Alimentación
en Roma (FAO, 1996) y en la Declaración del Milenio3,

se comprometieron a reducir el hambre y la pobreza.
Así como la discusión sobre la SA influyó en la defini-
ción del DA, así también esta discusión tuvo efectos so-
bre el cambio de postura unánime de los gobiernos en
lo referente a su responsabilidad en la desnutrición cró-
nica del mundo. Su falta de compromiso con las metas
propuestas ha sido objeto de fuertes críticas, las cuales dan
por sentado que se trata de un derecho universal.

Esta discusión ha tenido repercusiones en las políticas
sociales de múltiples gobiernos nacionales, como es
el caso de Brasil con su plan de “Hambre Cero” y en
México con los planes de “Solidaridad”, “Oportunida-
des” y “Progresa”.

En los hechos, también, la universalidad del DA ha pa-
sado a formar parte del interés y de los objetivos de tra-
bajo de muy diferentes grupos y sectores sociales, políti-
cos, religiosos y humanitarios a escala local y mundial.
Ellos no solamente critican a sus gobiernos y a las insti-
tuciones internacionales sobre los magros alcances en
esta materia, también han sido capaces de sobreponerse
a sus diferencias y han desarrollado vínculos y creado con-
vergencias para promover local, nacional y globalmente
la cooperación y el desarrollo sustentable en grupos mar-
ginados, en los que el mejoramiento del ingreso y de la
alimentación son parte importante de sus actividades.
Dentro de estas organizaciones podemos señalar el mo-
vimiento a favor de un “comercio justo”, en el que se ar-
ticularon grupos religiosos y laicos y organizaciones am-
bientalistas (Aranda y Morales, 2002; VanderHoff, 2002;
González, 2002; Nigh, 1997). Esta red de organizaciones
presente en 21 países de diferentes continentes ofrece a
las organizaciones solidarias de pequeños productores la
oportunidad de comercializar sus productos en el mer-
cado internacional a precios más altos que los convencio-
nales; además, promueven el desarrollo de una produc-
ción orgánica y sustentable. Frente a aquellas ideologías
que sólo reconocen como motor del desarrollo el interés
individual y la rentabilidad económica, este tipo de ini-
ciativas se sustenta en otras ideologías y tiene propuestas
de cooperación local-global que buscan derroteros alter-

�

1 CDESC, The Right to Adequate Food, E/C.12/1999/ 5, 12 de mayo de
1999.
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1993. A/CONF.157, parte I, cap. III. 3 Organización de Naciones Unidas, Resolución 55/2, Nueva York.
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nativos para la globalización, fundados en la solidaridad,
la equidad, la reciprocidad y la justicia.

CONCLUSIONES

La FAO ha propiciado el desarrollo de mecanismos de
gobernanza a nivel global en torno a la agricultura y la
alimentación que han implicado la validación de ciertas
formas de entender y actuar sobre esta materia, el esta-
blecimiento de acuerdos y formas de cooperación y coor-
dinación de instituciones públicas y privadas nacionales
e internacionales y el desarrollo y articulación de redes de
relaciones —que abarcan a grupos y a organizaciones no
gubernamentales con capacidad de actuar local y global-
mente sobre la producción, distribución y consumo de
alimentos—. La FAO, no obstante su lenguaje apolítico y
técnico, adopta ciertas ideologías del desarrollo para defi-
nir, evaluar y justificar sus propuestas de política agro-
alimentaria mundial.Esta selección se realiza,por una par-
te, en un determinado contexto político global en el que
entran en juego múltiples intereses públicos y privados
y en los que los recursos económicos y las posibilidades
de acción que permiten a los gobiernos se encuentran
marcadamente diferenciados a nivel global; por ello, no
son sólo los criterios científicos y racionales los que dan
sustento a las propuestas de la FAO. Por otra parte, la
adopción de una determinada ideología se realiza en
una arena de lucha, en la que otros grupos y organiza-
ciones disputan la hegemonía de la ideología dominante
en la FAO, al tiempo que le critican dar poca importan-
cia al combate a las causas históricas y estructurales del
hambre y de la pobreza en el mundo y le demandan una
postura más frontal frente a las empresas trasnacionales
y las instituciones financieras y de comercio internacio-
nal, las cuales tienen gran injerencia y responsabilidad en
la situación que guarda la SA global.

Finalmente, el debate ideológico y político sobre la pro-
blemática agroalimentaria mundial se fundamenta en
principios éticos, por lo que la alimentación se plantea
como un derecho de todos los seres humanos. Esta pro-
puesta retoma elementos de los análisis de la FAO sobre
la SA, pero va más allá al exigir el cumplimiento, la trans-

parencia y la rendición de cuentas de los gobiernos en el
aseguramiento de este derecho universal a una alimen-
tación suficiente, nutritiva y sana. En esta perspectiva se
han acordado y justificado metas más precisas a nivel in-
ternacional y nacional, que tienen como propósito dismi-
nuir sustantivamente el hambre y la pobreza; pero sobre
todo, se han articulado y coordinado redes que integran a
grupos y a organizaciones no gubernamentales que ac-
túan local y globalmente en contra del hambre y a favor
de un desarrollo agroalimentario sustentable que preser-
ve los derechos de las generaciones futuras.
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