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Resumen

Este informe se presenta en respuesta a una peticion de la Asamblea General en
el Programa de Accion de Doha en favor de los Paises Menos Adelantados (resolucion
76/258). En el parrafo 42 del Programa de Accion se reconocio la necesidad de hacer
frente a la inseguridad alimentaria grave y se pidio al Secretario General que explorara
la viabilidad, la eficacia y las modalidades administrativas de un sistema regional y
subregional de almacenamiento de existencias para los paises menos adelantados o un
mecanismo alternativo, teniendo en cuenta los posibles riesgos y consecuencias de
indole econdmica, y que informara de ello a la Asamblea para que esta examinara la
cuestion en su septuagésimo séptimo periodo de sesiones.
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A.

Introduccion

1. Laseguridad alimentaria en los paises menos adelantados habia mostrado signos
de mejora a principios del nuevo milenio, tras una reduccidon constante de la
prevalencia de la subalimentacion durante varios afios. La tendencia se ha invertido,
con un porcentaje cada vez mayor de personas que padecen hambre. Con precios de
los alimentos que registran cifras récord en 2022 y que podrian subir atin mas debido
al conflicto armado en Ucrania, ademas de las crisis en cascada de la pandemia de
coronavirus (COVID-19) y el cambio climatico, existe el riesgo de que el hambre
aumente ain mas en los proximos afos. A pesar del compromiso de la comunidad
internacional de promover la seguridad alimentaria, la nutriciéon adecuada y la
agricultura sostenible, compromiso que esta reflejado en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y en el Programa de Accion de Doha en favor de los Paises Menos
Adelantados, el nimero de personas que viven en la pobreza extrema sigue siendo
muy elevado, y la brecha de pobreza entre los paises menos adelantados y el resto del
mundo, asi como dentro de los paises menos adelantados, es cada vez mas amplia.

2. Aunque los problemas de seguridad alimentaria en los paises menos adelantados
estan muy arraigados y son multidimensionales, el entorno del mercado exterior es de
vital importancia para los paises que dependen afio tras afio del mercado mundial para
una parte sustancial de su consumo. La incertidumbre y la volatilidad de los mercados
mundiales de alimentos, junto con los problemas de la balanza de pagos, afectan
negativamente a la capacidad de los paises menos adelantados, dependientes de las
importaciones de alimentos, para acceder a suministros criticos. Los hogares pobres
de estos paises, que ya gastan gran parte de sus ingresos en alimentos y disponen de
muy pocos mecanismos de afrontamiento de la situacion, sufren en el proceso.

3. El presente informe se centra en el papel que puede desempeifiar el la
constitucion de existencias de alimentos a distintos niveles, complementado con otros
medios como las medidas comerciales y los instrumentos financieros, para hacer
frente a algunos de los riesgos y volatilidades de la producciéon y el consumo de
alimentos, desde el nivel nacional hasta el mundial, con el fin de reducir las
emergencias alimentarias en los paises menos adelantados.

Panorama de la grave inseguridad alimentaria en los paises
menos adelantados

4. De promedio, la prevalencia de la subalimentacion en los paises menos
adelantados ha rondado el 22 % desde 2010, mientras que la del mundo ha estado por
debajo del 10 % y actualmente se sitia en torno al 8 % (véase la Figura I). En diez de
los paises menos adelantados, las tasas de subalimentacion se han mantenido
persistentemente por encima del 40 %, y en algunos de ellos muy por encima del
50 %, durante el mismo periodo.

1 En junio de 2022, el indice de precios de los alimentos de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura se situ6é un 23,1 % por encima del valor que tenia
un afio antes. Véase www.fao.org/worldfoodsituation/foodpricesindex/es/.
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Figura I
Prevalencia de la subalimentacion en los paises menos adelantados
(Porcentaje)
35
e===Paises Menos
30 \ Adelantados

\ Mundo
25

20

15

10

o

v
X4
DTS

@
N
> L

S

)
34
S

U S S R I SRR S et
& &8 s S S $

S
S
DS A S >

DTS

Fuente: indicadores de seguridad alimentaria de la Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura.

5. Laprevalencia de la subalimentacion en los paises menos adelantados queda de
manifiesto con la insuficiencia del promedio de calorias disponibles (cerca del 25%
por debajo de la media mundial) y una deficiencia similar en la disponibilidad de
proteinas, que, a pesar de los avances de los dos ultimos decenios, sigue siendo un
30% inferior a la media mundial?.

6. Las caracteristicas estructurales de las economias de los paises menos
adelantados contribuyen a su vulnerabilidad como paises en situacion de inseguridad
alimentaria. Entre estas caracteristicas estructurales se encuentran la baja
productividad en la produccion de alimentos y las elevadas pérdidas de alimentos
posteriores a la cosecha, lo que se traduce en una creciente dependencia de las
importaciones de alimentos.

7. Muchos paises menos adelantados dependen del mercado mundial para cubrir
una parte importante y cada vez mayor de sus necesidades alimentarias. Los cereales
constituyen la mayor partida de la cesta de importacion de alimentos de estos paises,
y representan aproximadamente el 42% del valor de sus importaciones de alimentos,
seguidos de los aceites y grasas, y el azucar. En conjunto, los tres productos
representan mas de tres cuartas partes del valor de los alimentos importados por los
paises menos adelantados. El porcentaje de la ayuda alimentaria en el total de sus
importaciones de alimentos ha disminuido drasticamente en comparacion con los
altos niveles de los afios noventa y anteriores y, salvo la ayuda alimentaria para
emergencias, la mayor parte de la importacion de alimentos se realiza ahora en
términos comerciales. Mas del 90% de las necesidades de cereales de algunos paises
menos adelantados se satisfacen en el mercado mundial.

8.  El porcentaje de las importaciones de alimentos en el total de las exportaciones
de mercancias fue del 25% por término medio para el conjunto de los paises menos
adelantados en los ultimos afios, cifra considerablemente superior a la media mundial,
que se situa en torno al 5% (véase la Figura II). Las dificultades de muchos paises
menos adelantados para abastecerse de cantidades suficientes de alimentos en el

2 Segun los indicadores de seguridad alimentaria de la Base de Datos Estadisticos Sustantivos de
la FAO.
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mercado mundial vienen influidas, entre otras cosas, por los malos resultados de sus
sectores de exportacion. Como grupo, los paises menos adelantados son importadores
netos de productos agricolas y dependen altamente del comercio agricola.

Figura II
Valor de las importaciones de alimentos de los paises menos adelantados
en el total de las exportaciones de mercancias (media de tres afios)
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Fuente: datos de la Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la FAO.

9. La elevada concentracion de las exportaciones de mercancias en un pequefio
nimero de productos agricolas hace que los paises menos adelantados sean
vulnerables a la volatilidad de los mercados agricolas mundiales. Las disrupciones de
las infraestructuras de transporte y las cadenas de suministro internacionales, como
las experimentadas durante la pandemia de COVID-19, aumentan su vulnerabilidad
y los hacen propensos a frecuentes emergencias alimentarias que agravan una
situacion ya precaria.

10. La Figura III muestra un aumento considerable del nimero de emergencias
alimentarias en los paises menos adelantados y en los paises no pertenecientes a la
categoria de menos adelantados en el periodo comprendido entre 1981 y 2022. Son el
grupo mas afectado de paises, ya que representan cerca del 70% (una media de 28
paises menos adelantados por afio) de todas las emergencias alimentarias mundiales
en el periodo 2011-2022.

22-12676



A/77/291

22-12676

Figura III
Situaciones de emergencia alimentaria en los paises menos adelantados y en los
paises no pertenecientes a la categoria de menos adelantados, 1981-2022
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Fuente: datos del Sistema Mundial de Informacién y Alerta de la FAO.

11. La mitad de los paises menos adelantados sufrieron una emergencia alimentaria
continuada durante al menos 13 afios consecutivos en el periodo de 42 afios
comprendido entre 1981 y 2022. De esos paises, 10 padecieron una emergencia
alimentaria continuada durante al menos 22 afios, 5 estuvieron en situacion de
emergencia alimentaria continuada durante al menos 35 afios y 1 pais estuvo en esa
situacién de emergencia todos los afios de los 42 que componen el periodo®.

12. Para mejorar la seguridad alimentaria en los paises menos adelantados es preciso
adoptar una amplia gama de medidas basadas en un enfoque de los sistemas
alimentarios, que incluyan el aumento de la productividad y la reduccion de las
pérdidas de alimentos posteriores a la cosecha. Es necesario incrementar la inversion
en la agricultura, en especial en los insumos necesarios para aumentar el rendimiento,
como el riego, los fertilizantes quimicos y las semillas mejoradas, asi como en el
almacenamiento y el transporte local. Estas medidas deben complementarse con la
constitucion de existencias de alimentos y con medios alternativos para hacer frente
a las emergencias alimentarias en los paises menos adelantados.

Dependencia de las importaciones de alimentos bajo una
creciente volatilidad

13. Tras decenios en los que los precios de los alimentos estuvieron relativamente
bajos, el mundo entré en un periodo de escasez de alimentos a principios del nuevo
milenio, al tiempo que operaba en una mayor apertura del mercado en respuesta a la
introduccion de las reformas agricolas acordadas en el marco del Acuerdo sobre la

3 A partir de datos del Sistema Mundial de Informacion y Alerta de la FAO.
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Agricultura de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), que entrd en vigor en
1995. En el Acuerdo se buscaba el establecimiento de un sistema de comercio agricola
justo y orientado al mercado y el fomento de politicas de producciéon y comercio mas
predecibles, para reducir asi la volatilidad del mercado mundial. Sin embargo, las
normas del Acuerdo han favorecido un mayor acceso a los mercados pero no han
abordado la escasa disciplina en materia de prohibiciones y restricciones a la
exportacion. Como resultado, a partir de la crisis alimentaria de 2008, y mas
recientemente durante la pandemia de COVID-19 y como consecuencia del conflicto
armado en Ucrania, varios paises recurrieron al uso de prohibiciones y restricciones
a la exportacion en un intento de preservar un suministro limitado.

14. La dependencia de los paises menos adelantados de la Federacion de Rusia y
Ucrania en cuanto a los alimentos basicos es grande. Es probable que un acceso
restringido prolongado a las fuentes de suministro de estos paises tenga graves efectos
adversos en la seguridad alimentaria de los paises menos adelantados. Resultan
especialmente preocupantes la actual escasez e incertidumbre en el suministro de
alimentos basicos y fertilizantes, asi como el elevado costo del combustible, debido
a la gran dependencia de los paises menos adelantados del mercado mundial para una
gran parte de sus necesidades alimentarias. Los fertilizantes son uno de los principales
insumos para la produccion agricola y alimentaria, y las interrupciones en la cadena
de suministro de este insumo critico tendrian graves consecuencias para los cultivos
que ya estan sembrados y para los que se plantaran en las proximas campaiias.

15. Los vinculos cada vez mayores entre los sectores alimentario y energético se
hicieron mucho mas evidentes tras la crisis alimentaria de 2008 y sus elevados precios
de la energia, que provocaron una demanda adicional de grandes cantidades de
alimentos para la produccion de biocombustibles (véase la Figura 1V). La tendencia
continta incesante, compitiendo con la demanda para el consumo humano. Los
vinculos con el sector energético repercuten, no solo en el precio de los cultivos
alimentarios, sino también en la parte de los insumos del sistema alimentario, como
consecuencia del aumento de los costos de los fertilizantes y del combustible debido
a la subida de los precios de la energia. La actividad especulativa con los alimentos
basicos desde el sector financiero, asi como las restricciones unilaterales a la
exportacion establecidas por varios paises exportadores, han provocado una presion
adicional en el aumento del precio de los alimentos y han agravado una situacion ya
critica.
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Figura IV
Producciéon mundial de biocombustibles
(Miles de barriles por dia)
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Fuente: Administracion de Informacion Energética de los Estados Unidos

16. El sistema alimentario mundial sigue mostrando una elevada concentracion de
existencias y exportaciones de alimentos en unos pocos paises proveedores (véase la
Figura V). Esto siempre ha sido asi. Sin embargo, cuando varios de los principales
paises desarrollados redujeron sus programas de ayuda interna, también disminuy6 su
actividad de constitucion de existencias, y otros paises intervinieron para llenar el
vacio. Esta nueva actividad de constitucion de existencias dio lugar a una mayor
concentracion de las existencias mundiales, asi como a cambios en su distribucion
geografica. Queda por ver si esta nueva configuracion permite contrarrestar la
situacion de accesibilidad de los alimentos a nivel mundial o si se destina
principalmente a uso interno, como especulan algunos analistas de productos basicos.
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Figura V
Concentracion de las existencias de cereales, en 1.000 toneladas métricas, 2020-
2021 (Porcentaje)
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Fuente: datos de la Base de Datos Estadisticos Sustantivos de la FAO.

17. En los tltimos afios, varios factores han empeorado la situacion de los paises
menos adelantados. Los mercados mundiales de alimentos han entrado en un periodo
de contraccion de la oferta y aumento de la volatilidad. Aunque la dependencia de las
importaciones de alimentos sigue siendo alta en los paises menos adelantados, para
garantizar la seguridad alimentaria es necesario explorar opciones para reducir la
volatilidad originada en el mercado mundial de alimentos, por ejemplo, alternativas
para la constitucion de existencias de alimentos que complementen los instrumentos
y mecanismos comerciales y financieros, asi como medidas de politica al respecto a
todos los niveles.

D. Reservas para la seguridad alimentaria y contra la volatilidad
de los mercados

18. Las operaciones de constitucion de existencias suelen ser de dos tipos: a) las
orientadas a la estabilizacion de los precios; y b) las orientadas a salvaguardar la
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seguridad alimentaria. Entre las reservas alimentarias para la estabilizacion de los
precios, también denominadas “reservas de estabilizacion”, estd la compra de
productos basicos en el momento de la cosecha, cuando los precios son bajos,
sosteniendo con ello los precios de apoyo en favor de los productores, y la salida de
existencias al mercado durante la época de escasez, cuando los precios son altos,
manteniendo asi los precios bajo control en favor de los consumidores.

19. Las intervenciones publicas para salvaguardar la seguridad alimentaria suelen
denominarse “reservas de seguridad alimentaria” o “reservas de emergencia”. Estan
orientadas a los segmentos vulnerables de la poblacion a través de programas de redes
de proteccion social (es decir, distribucion directa fuera del mercado) o de la salida
de los alimentos al mercado nacional durante los aflos de escasez en el pais debido a
la insuficiente produccion nacional o a las dificultades de importacion. Las reservas
de seguridad alimentaria tienen como objetivo principal la seguridad alimentaria a
corto plazo.

20. El almacenamiento de existencias es una operacion costosa y a menudo
compleja, que inmoviliza el capital y también aumenta la probabilidad de deterioro
fisico y pérdidas. Por tanto, para la contencion de los costos, es fundamental que el
almacenamiento de existencias se gestione en el marco de un sistema transparente y
que rinda cuentas, segiin normas inequivocas y sobre la base de objetivos claros. Estos
costos también deben sopesarse con las posibles privaciones de la poblacion, asi como
con el colapso social si las reservas estratégicas de alimentos son demasiado pequeiias
para hacer frente a los posibles riesgos. Por ello es necesario valorar cuidadosamente
qué productos alimentarios pueden incluirse en la reserva estratégica, evaluando su
importancia estratégica teniendo en cuenta, entre otros, factores como las necesidades
de la poblaciéon destinataria, la variabilidad historica de la produccion nacional, la
dependencia de las importaciones, los retrasos en la obtencion de las mismas y la
solvencia de los proveedores, asi como las opciones realistas de recurrir a
instrumentos de cobertura financiera.

Ejemplos de constitucion de existencias publicas en algunos paises menos
adelantados

21. La crisis alimentaria de 2008 llevo a muchos paises, incluidos algunos de los
paises menos adelantados, a restablecer o ampliar sus sistemas de reservas
alimentarias. Bangladesh, por ejemplo, casi triplico el volumen de su reserva de
alimentos en pocos afios.

22. En el Sahel, tras la escasez de mijo y sorgo en 2005 debido a la sequia y a las
plagas de langostas, volvieron a implantarse programas de constitucion de existencias
publicas para la estabilizacion de los precios. Por ejemplo, Burkina Faso, Mali y el
Niger procedieron a constituir existencias de intervencion adicionales gestionadas
directamente por el Gobierno y existencias o bancos de cereales gestionados por las
comunidades locales.

23. En Africa Oriental y Meridional, varios paises han implantado sistemas de
constitucion de existencias publicas (principalmente de maiz) con el fin de estabilizar
los precios. Entre ellos se encuentran Malawi y Zambia, que gestionan reservas de
estabilizacion de precios, junto con reservas estratégicas para casos de emergencia,
mediante la distribucién subvencionada o gratuita de alimentos a las poblaciones mas
vulnerables. Otros paises de la region (Etiopia, la Republica Unida de Tanzania y
Rwanda) disponen de reservas estratégicas solo para casos de emergencia.

24. La mayoria de los sistemas nacionales de reservas alimentarias se basan en uno
o dos cereales principales, especialmente el trigo y el arroz. En la Comunidad
Econdmica de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO) y otras partes de Africa,
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los sistemas incluyen cereales locales, como el mijo y el sorgo, asi como variedades
locales de maiz. El reconocimiento de la importancia de una cesta diversificada ha
llevado a la inclusion de mas alimentos, aunque los aspectos relativos al
almacenamiento hacen que la diversificacion sea mas factible a nivel subnacional.

Ejemplos de constitucion de existencias a nivel regional

25. Las reservas regionales de alimentos nacen de acuerdos de las agrupaciones
regionales de paises con el objetivo de reunir recursos en una reserva regional comun,
a la que se puede recurrir sobre la base de normas previamente establecidas. La
constitucion de estas reservas regionales suele conllevar la asignacion de un
determinado porcentaje de la reserva nacional de cada pais a la reserva regional de
alimentos. Los beneficios de la puesta en comun de los recursos a nivel regional son
las economias de escala, mas estabilidad de los precios, mayor cooperacion e
integracion regional, facilitacion del traslado de los suministros a través de las
fronteras y mejora tanto de la informacion sobre el mercado regional como del
seguimiento de la oferta de alimentos disponibles.

26. Actualmente hay tres reservas regionales de alimentos que funcionan en Asia
Sudoriental, Asia Meridional y la region de la CEDEAO, organizadas en el marco de
los respectivos drganos regionales de comercio y cooperacion. La primera, la Reserva
de Emergencia de Arroz de la ASEAN+3, que incluye a los Estados miembros de la
Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) mas China, el Japon y la
Republica de Corea, se cred como parte de un marco integrado de seguridad
alimentaria formulado tras la crisis alimentaria mundial de 2007-2008; la Reserva,
por si misma, se activo en 2012. La Reserva cuenta con tres programas de entrega de
arroz: niveles 1, 2 y 3. En el nivel 1, las reservas asignadas se almacenan previamente
en modo de espera entre un pais proveedor y un pais receptor para casos de
emergencia en el pais receptor. El acuerdo de reserva especifica la cantidad, la
variedad del arroz y las condiciones de entrega. La entrega se formaliza mediante un
contrato a término, valido por tres afios y renovable. Los acuerdos y los compromisos
del nivel 1 no pueden ser incumplidos, a diferencia de los acuerdos bilaterales entre
gobiernos. El nivel 2 se utiliza cuando se solicitan existencias asignadas en ausencia
de un contrato a término, con condiciones de venta y otras abiertas a negociaciones
bilaterales. En la ventanilla del nivel 3, el arroz se suministra de forma voluntaria y
se utiliza para su almacenamiento previo, en modo de espera, para casos de
infortunios previstos o de desastres imprevistos. Las existencias se dispensan cuando
se presenta una solicitud o a través de un sistema automatico de activacion gestionado
por la secretaria de la Reserva. En 2020, la ventanilla de nivel 3 se utilizé 33 veces
entre 5 paises donantes y 7 paises receptores. Las cantidades incluidas en el nivel 3
son en su mayoria pequeiias, normalmente del orden de 200 a 300 toneladas métricas.
El nivel 1 solo se ha activado una vez (entre el Japon y Filipinas), mientras que el
nivel 2 atin no se ha activado.

27. El Banco Regional de Alimentos de la Asociacion de Asia Meridional para la
Cooperacion Regional se cred en 2004 y se sigui6 trabajando en €l hasta 2013, cuando
entrd en vigor el acuerdo para su constitucion. Los miembros se han reunido varias
veces para tratar de ultimar todos los aspectos, como las directrices sobre los precios,
los lugares de almacenamiento y el control de la calidad. El Banco de Alimentos se
utilizé por primera vez en mayo de 2020, cuando Bhutan solicitd y obtuvo acceso a
cereales alimentarios procedentes de este para cubrir sus necesidades relacionadas
con la COVID-19 (los cereales se extrajeron de la reserva para el Banco de Alimentos
almacenada por la India).

28. La Reserva Regional de Seguridad Alimentaria de la Comunidad Econémica de
los Estados de Africa Occidental fue creada por la propia CEDEAQ en 2013. El marco
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de la Reserva tiene tres componentes: a) constituir reservas regionales de alimentos;
b) aumentar el nivel de reservas nacionales de alimentos; y ¢) mejorar la cooperacion
entre las reservas nacionales de alimentos. Una cualidad destacable del enfoque del
marco de la Reserva con respecto a estas existencias alimentarias es que trata de lograr
una coordinacion vertical entre los distintos niveles de reservas a partir de las
denominadas “tres lineas de defensa” (local, nacional y regional), que se utilizaran
sucesivamente con base en el principio de subsidiariedad: las reservas regionales de
alimentos apoyan a las reservas nacionales de alimentos, y estas, a su vez, a las
iniciativas locales. Las reservas locales estan vinculadas y coordinadas con las
reservas nacionales de varias maneras, entre otras mediante contratos formales entre
ellas para la constitucion y colocacion de las reservas. El proyecto regional de reserva
de alimentos tiene el objetivo politico de promover la soberania alimentaria de la
region y, en comparacion con las dos reservas regionales de alimentos de Asia, cuenta
con una mezcla mas diversa de alimentos: varios granos (mijo y sorgo, maiz, arroz y
cereales enriquecidos), asi como mandioca molida. La reserva regional de alimentos
se utilizd por primera vez en agosto de 2017, cuando Nigeria recibio 1.130 toneladas
métricas de cereales (maiz blanco, sorgo, mijo y arroz). A esta le siguieron tres
intervenciones en 2018, por un total de 13.580 toneladas métricas de cercales (para
Burkina Faso, Ghana y el Niger), una en 2019 (5.000 toneladas métricas para Nigeria)
y cuatro en 2020, por un total de 6.219 toneladas métricas (para Burkina Faso, Mali,
el Niger y Nigeria). La crisis alimentaria y nutricional de 2020 estuvo ademas
vinculada a la COVID-19, y la CEDEAO movilizo6 reservas a diferentes niveles.

Opciones y politicas comerciales, financieras y de constitucion
de existencias

29. La magnitud, la complejidad y el caracter multidimensional de la inseguridad
alimentaria en los paises menos adelantados requieren una serie de respuestas que
empleen todas las herramientas posibles e incluyan no solo las opciones de
constitucion de existencias, sino también medidas comerciales e instrumentos
financieros para ayudar a los paises a financiar las importaciones necesarias. Entre
los medios alternativos, ademas de las reservas alimentarias, se podria incluir un
mecanismo de financiacion de las importaciones de alimentos y un mecanismo
mundial de reservas de seguridad alimentaria para ayudar a los paises menos
adelantados a hacer frente a los episodios de inseguridad alimentaria grave. Dado que
las causas de la inseguridad alimentaria no se limitan a las fronteras nacionales, las
respuestas tendrian que ir mas alla de la accion nacional e incluir la cooperacion a
nivel internacional y regional. Ademas, para que sean eficaces, las medidas necesarias
no deben limitarse a ser medidas provisionales, sino que deben afrontar las causas
profundas de la inseguridad alimentaria para romper el circulo vicioso de las
emergencias y la subalimentacion y el hambre cronicos.

Opciones en el plano nacional

30. Los paises menos adelantados se enfrentan a riesgos de precios cuando los
precios del mercado mundial alcanzan niveles que un pais importador apenas puede
permitirse, asi como a riesgos de disponibilidad cuando los suministros pueden no
estar disponibles para la importacion, ya sea por grandes pérdidas de cosechas en los
paises productores o debido a restricciones a la exportacion y otras limitaciones
logisticas. Aunque los paises importadores no pueden hacer mucho por si solos para
reducir la incidencia de estos riesgos, si pueden emplear diversas herramientas de
gestion de riesgos para minimizar sus efectos y garantizar cierto grado de seguridad
en cuanto a la disponibilidad de suministros a corto plazo.
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31. Entre los principales instrumentos se encuentran las reservas fisicas de
alimentos ya descritas y los instrumentos financieros de cobertura, a menudo
llamados “reservas virtuales”, como los contratos a término y las opciones, que los
paises menos adelantados raramente utilizan. Ambos contribuyen a reducir el impacto
de los dos tipos de riesgos: las existencias fisicas estan orientadas a contrarrestar el
riesgo de disponibilidad a costa del almacenista, y las virtuales a contrarrestar mas el
riesgo de precio, transfiriéndolo a otra persona con cierto costo. Los acuerdos
bilaterales con los principales productores de cerecales para obtener un acceso
preferente a los suministros en caso de escasez mundial también pueden contribuir a
reducir el riesgo de disponibilidad.

Reservas alimentarias de emergencia

32. Aunque el desempeiio de las reservas alimentarias de emergencia varia en las
diferentes situaciones de los paises, algunos ejemplos, en particular los programas
especificos, han demostrado ser una opcion viable para mejorar la seguridad
alimentaria de las personas vulnerables. Entre los factores que se han identificado
como favorecedores de resultados positivos se encuentran la buena gestion y la
flexibilidad, el cumplimiento de las normas y los procedimientos, los mecanismos
para ajustar las reservas a las necesidades y el funcionamiento de los sistemas de
deteccion de emergencias. La creacion de bases de datos uniformes de beneficiarios
es una parte esencial de la infraestructura administrativa para mejorar la eficacia de
la asistencia y la escalabilidad®.

33. La capacidad de almacenamiento de alta calidad es un requisito obvio para la
constitucion de existencias con fines de seguridad alimentaria. Aunque la financiacion
publica de la capacidad de almacenamiento podria no estar justificada atendiendo a
consideraciones estrictamente econdmicas, deberia entenderse como un bien publico
con importantes externalidades en términos de refuerzo de la seguridad alimentaria,
que ofrece a las comunidades locales la posibilidad de evitar la presion de vender sus
cultivos inmediatamente después de la cosecha a precios bajos y de tener que comprar,
a precios mucho més elevados durante la época de escasez, los mismos cultivos que
habian vendido.

34. La falta de almacenes eficientes proporcionados por el sector privado es uno de
los factores que limitan el arbitraje temporal y que contribuyen a la alta variabilidad
estacional de los precios. La inversion del sector privado en infraestructuras de
almacenamiento suele concentrarse en las zonas urbanas y tiende a apoyar al comercio
de importacidon/exportacion mas que al comercio nacional en el sector alimentario.
En algunos casos, la falta de inversion privada en capacidad de almacenamiento
refleja el riesgo de mantener inventarios de grano en un entorno de politicas
gubernamentales imprevisibles. Por tanto, es necesario también abordar los
desincentivos subyacentes que impiden la inversion privada en almacenamiento.

35. La falta de almacenes organizados de alta calidad accesibles a los agricultores
es un problema mayor en lo que respecta a los cereales locales. En comparacion con
las de los cereales importados, las empresas comerciales de cereales locales son
pequeias, y las cantidades rara vez se agrupan para su transporte y almacenamiento,
lo que limita los rendimientos de escala. Incluso cuando existen almacenes, la falta
de normas oficiales de clasificacion dificulta una valoracién fiable, lo que reduce el
potencial de garantia de los productos basicos. La mejora de la capacidad de
almacenamiento de los pequefios agricultores desprovistos de equipos también

o

Véase Joana Silva, Victoria Levin y Matteo Morgandi, Inclusion and Resilience: The Way
Forward for Social Safety Nets in the Middle East and North Africa (Washington D. C., Banco
Mundial, 2013).
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reduciria las elevadisimas pérdidas de alimentos posteriores a la cosecha, cuestion
fundamental para mejorar la seguridad alimentaria en las zonas rurales pobres.

36. Los criterios y procedimientos establecidos para ayudar a los beneficiarios de
las reservas alimentarias de emergencia son esenciales. Una importante consideracion
humanitaria, de eficiencia y de sostenibilidad consiste en orientar las intervenciones
no solo a la alimentacion de las personas, sino también a la creacion de capital
humano y a la ayuda para salir de la pobreza, rompiendo asi el patrén de emergencias
prolongadas e inseguridad alimentaria cronica que afecta a la mayoria de los paises
menos adelantados. Los programas de alimentacion prenatal y en la primera infancia
estan considerados como los mas eficaces; igualmente eficaces son los programas de
alimentaciéon escolar, que suelen tener multiples objetivos, entre ellos la
escolarizacion y el logro educativo, especialmente de las nifas, asi como los
proyectos de alimentos por trabajo para mejorar la capacidad productiva, sobre todo
en las zonas rurales. Canalizar la asistencia a través de las mujeres, especialmente en
las zonas rurales, contribuye a mejorar los resultados nutricionales y el desarrollo de
los nifios a lo largo de toda su vida.

37. Las transferencias de efectivo pueden utilizarse en algunas circunstancias para
hacer frente a la inseguridad alimentaria; podrian presentar algunas ventajas en cuanto
a los costos y promover una dieta mas diversificada. Sin embargo, en las emergencias
alimentarias, que son habituales en los paises menos adelantados, las transferencias
de efectivo suelen provocar un aumento del precio de los alimentos, especialmente
cuando se trata de una emergencia alimentaria nacional o regional. En los paises
menos adelantados, las transferencias de efectivo pueden no llegar a los mas pobres
debido a su escasa inclusion financiera. Asi pues, aunque las transferencias de
efectivo son adecuadas para proporcionar proteccion social al abordar la pobreza de
forma mas amplia, deben complementarse con la constitucion de existencias de
alimentos y otras medidas pertinentes en las situaciones de emergencia.

38. Las reservas de emergencia deben reponerse con suministros nacionales o
importados en un plazo razonable para garantizar la preparacion. Su entrega no debe
interferir indebidamente con la salida de existencias privadas para minimizar los
desincentivos y evitar el acaparamiento.

39. La gestion de los sistemas de constitucion de existencias requiere una estructura
transparente y que rinda cuentas, basada en normas inequivocas y objetivos claros.
Hay que sopesar los costos de la constitucion de existencias con las consecuencias
para el bienestar humano, si las reservas estratégicas de alimentos no existen o son
demasiado pequefias para hacer frente a los posibles riesgos Determinar qué
productos alimentarios deben incluirse en la reserva requiere una evaluacion de su
importancia estratégica, teniendo en cuenta factores como las necesidades de la
poblacion destinataria, la variabilidad historica de la produccion nacional, la
dependencia de las importaciones, los retrasos en la obtencion de las mismas y la
solvencia de los proveedores, asi como las opciones realistas de recurrir a
instrumentos de cobertura financiera.

Reservas virtuales

40. Como opcidén para cubrirse frente a los riesgos de los precios mundiales, las
existencias fisicas, a excepciéon de las de emergencia comentadas, escapan a los
medios de los paises menos adelantados. Una posible alternativa son las opciones de
cobertura para esta contingencia, que suelen denominarse “reservas virtuales”. Entre
ellas estan los contratos de futuros, que obligan al adquirente a comprar una cantidad
fija de un producto bésico a un precio fijo durante un periodo de tiempo
predeterminado, y los contratos de opciones, que dan al adquirente el derecho, que no
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la obligacién, de comprar una cantidad fija de un producto basico a un precio fijo
durante un periodo de tiempo preestablecido.

41. Los contratos de futuros y opciones suelen requerir garantias crediticias por
adelantado y estan disponibles para los paises que tienen facil acceso al crédito. Si
bien algunas empresas agricolas privadas de los paises menos adelantados han
utilizado con éxito los contratos de futuros y opciones para protegerse frente a los
riesgos de los precios, estos instrumentos financieros han sido utilizados con mucha
menos frecuencia por el sector piiblico®. Podria estudiarse la posibilidad de crear un
servicio de garantia de crédito, por ejemplo en el marco de los bancos regionales de
desarrollo, al que los paises menos adelantados puedan recurrir para obtener las
garantias de crédito necesarias para suscribir contratos de futuros y opciones para la
importacion de alimentos basicos.

42. Algunos paises menos adelantados pueden necesitar asistencia juridica
comercial y técnica para redactar y negociar contratos de futuros y opciones. Las
entidades del sistema de las Naciones Unidas podrian brindar apoyo a este respecto.
Y el Programa Mundial de Alimentos (PMA), habida cuenta de su larga experiencia
en la compra de productos alimentarios de diversas fuentes en todo el mundo a lo
largo de los afios, podria desempefiar aqui un papel fundamental. Un servicio de
asistencia virtual en el PMA que responda a las llamadas de los agentes importadores
nacionales sobre cuestiones técnicas y sobre las condiciones reales del mercado de
productos concretos podria prestar este apoyo, aprovechando los conocimientos
especializados sobre los productos y los servicios logisticos proporcionados por el
PMA a los paises durante la pandemia de COVID-19.

Mejorar la logistica para agilizar la importacion de alimentos y reducir los costos

43. Hay amplio margen para reducir el costo de los alimentos importados y agilizar
el proceso, invirtiendo en infraestructuras para almacenar y transportar los alimentos
y mejorando la gestion y la logistica de la cadena de suministro de las importaciones.
Dependiendo de la ubicacion geografica de los paises menos adelantados, se observan
grandes diferencias entre ellos en el funcionamiento de las cadenas de suministro de
alimentos que se abastecen de productos importados, ya que algunos paises sufren
atascos en el puerto y otros se ven afectados por la ineficacia y las dificultades de los
sistemas de transporte interior.

44. Cada pais debe identificar los cuellos de botella problematicos en la cadena de
suministro de las importaciones y centrarse especificamente en ellos con el fin de
reducir los retrasos y sus costos asociados, que a menudo se traducen en pérdidas y
en el deterioro de la calidad de los suministros. Reducir los retrasos en la llegada de
las importaciones al pais y su tramitacion a través de los puertos se traduce
directamente en una reduccion del nivel necesario de reservas nacionales de
alimentos, ya se trate de las reservas de emergencia o de las reservas que se estén
acumulando y que sean necesarias para mantener un flujo regular en la cadena
nacional de suministro de alimentos.

o

Sin embargo, se han propuesto algunas ideas sobre como pueden funcionar estas opciones en el
entorno de los paises menos adelantados. Por ejemplo, en el caso de la Agencia de Reserva
Alimentaria de Zambia, se ha argumentado que, adoptando sistemas innovadores de comercio de
cereales como las bolsas de productos basicos, la Agencia puede reducir el costo de la gestion
de las reservas alimentarias y diversificar la cartera de reservas estratégicas de alimentos de
Zambia dividiendo el volumen recomendado de las reservas estratégicas de cereales en
existencias fisicas y opciones de compra de cereales (reservas virtuales). Véase Brian P.
Mulenga y Antony Chapoto, “Exploring the feasibility of the food reserve agency to implement
virtual grain reserves”, Indaba Agricultural Policy Research Institute, diciembre de 2020.
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Invertir en el aumento de la productividad de los alimentos basicos

45. Aumentar el rendimiento de la producciéon alimentaria en los paises menos
adelantados es una cuestion que deberia ser fundamental en el conjunto de medidas
encaminadas a mejorar la seguridad alimentaria. La combinacion de politicas que
cada pais puede utilizar dependera de sus circunstancias concretas, pero una politica
que ha demostrado ser eficaz para lograr un rapido aumento de la produccioén es la
ayuda a la inversion dirigida a la agricultura, combinada con subvenciones
“inteligentes” a los insumos para los agricultores con pocos recursos. Las verdaderas
limitaciones vienen del lado de los presupuestos gubernamentales de los propios
paises menos adelantados, de ahi la necesidad de priorizar estratégicamente los
escasos recursos disponibles para los cultivos alimentarios basicos, dando prioridad
maxima a los recursos que mas contribuyen a paliar la inseguridad alimentaria. La
inclusion de la asistencia técnica y financiera para aumentar la productividad y las
infraestructuras agricolas entre los instrumentos de la Decision Ministerial de
Marrakech sobre las Medidas Relativas a los Posibles Efectos Negativos del
Programa de Reforma en los Paises Menos Adelantados y en los Paises en Desarrollo
Importadores Netos de Alimentos refleja el amplio reconocimiento de este problema
por parte de la comunidad internacional (véase la seccion “Promover las cadenas de
valor de los alimentos basicos y la organizacion del mercado”)®.

Promover las cadenas de valor de los alimentos basicos y la organizacion
del mercado

46. Las cadenas agricolas de muchos paises menos adelantados siguen estructuradas
en torno a la exportacion de la llamada produccion industrial (cultivos comerciales),
un legado que se remonta al periodo colonial. Muchas antiguas colonias con
economias predominantemente agrarias siguen produciendo cultivos comerciales
como consecuencia de la vigencia de los acuerdos comerciales bilaterales
correspondientes. Las cadenas de valor de los productos de exportacion que cuentan
con una financiacion adecuada, como el algodon, el café, el cacao y los cacahuetes,
se han beneficiado y siguen beneficiandose del apoyo técnico, los servicios de
asesoramiento, la investigacion y la promocion, las semillas mejoradas y los esfuerzos
de mercantilizacion de las autoridades publicas.

47. La falta de acceso a informacion oportuna sobre el mercado de alimentos basicos
entorpece la transparencia del mercado, la transmision de los precios y la eficiencia
de los mercados en muchos paises menos adelantados, en particular a la hora de
realizar operaciones comerciales de cereales dentro de las bolsas organizadas de
productos basicos.

48. Los sistemas de recibos de almacén se consideran instrumentos clave para
facilitar el comercio de productos basicos y la financiacion del comercio en otros
lugares. Garantizan la existencia y disponibilidad de un producto basico en una
cantidad, de una variedad y de una calidad especificas en un almacén que pertenece
a un depositante determinado. Aunque la importancia de los sistemas de recibos de
almacén ha sido reconocida por muchos paises en desarrollo, incluidos muchos paises
menos adelantados, hasta ahora los intentos han fracasado por diversas razones, como
las operaciones directas de los gobiernos en los mercados, que son incompatibles con
el desarrollo de estos mecanismos. Deben fomentarse las actuales iniciativas
nacionales en este &mbito, entre ellas, la consideracion de las ventajas de crear bolsas
regionales de productos basicos para los cereales.

o

Véase Organizacion Mundial del Comercio, Decision sobre las Medidas Relativas a los Posibles
Efectos Negativos del Programa de Reforma en los Paises Menos Adelantados y en los Paises en
Desarrollo Importadores Netos de Alimentos.
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49. Las operaciones de compra del Programa Mundial de Alimentos suelen incluir
importantes herramientas de mercado, como los sistemas de recibos de almacén o las
bolsas de productos basicos, que se dirigen a los pequeilos agricultores y estimulan la
produccion. En el marco de las actividades de apoyo del PMA a los mercados
agricolas de los pequefios agricultores, en 2008 se puso en marcha, principalmente en
Africa, el programa piloto denominado Compras para el Progreso, en el que la compra
local y regional de alimentos por el PMA tiene por objeto apoyar a los pequefios
agricultores vinculdndolos a los mercados locales, nacionales y regionales. EIl
programa apoya la creacion de capacidad de los pequefios agricultores y de los grupos
de agricultores para suministrar alimentos que cumplan las normas de calidad y
vincular las compras a los programas de alimentacion, especialmente en las escuelas.
Los estudios de evaluacion han valorado positivamente en general estos esfuerzos y
sus resultados. En la Comunidad de Africa Oriental, Rwanda ha adoptado el enfoque
del programa Compras para el Progreso, en el que el PMA desempeia el papel de
comprador institucional importante y solvente.

Mejorar la informacion y los vinculos con las redes regionales y mundiales
de informacion sobre los mercados

50. Los recientes episodios de volatilidad de los precios han puesto de manifiesto
una laguna importante en la capacidad de los gobiernos y de los asociados en la
asistencia internacional para evaluar la situacion sobre el terreno y responder con
medidas adecuadas en el momento oportuno. La informacion sobre el mercado de
alimentos basicos (especialmente sobre los niveles de existencias) suele ser
insuficiente y lenta, lo que dificulta una respuesta bien fundamentada. Un primer paso
importante para mejorar la base de informacion con el fin de responder mejor a la
volatilidad de los precios seria reforzar los sistemas existentes de informacion sobre
las cosechas y los mercados, capaces de realizar estimaciones fiables sobre las
perspectivas de las cosechas y los niveles de existencias, incluidas las existencias en
poder de los agricultores, y transmitir la informacion a las redes regionales o
subregionales de informacion sobre los mercados. Para crear sistemas nacionales de
alerta temprana sobre alimentos bésicos es preciso reforzar la colaboracién con
iniciativas mundiales como el Sistema Mundial de Informacién y Alerta de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO).

Opciones en el plano regional

51. En todas las regiones geograficas del mundo, los oOrganos regionales de
cooperacion e integracion economicas consolidados (por ejemplo, la CEDEAO y la
Comunidad de Africa Oriental en Africa Occidental y Oriental, respectivamente, y la
Comunidad de Africa Meridional para el Desarrollo en Africa Meridional) han dado
una alta prioridad al desarrollo agricola y a la seguridad alimentaria. Por tanto, ya hay
un terreno abonado para reforzar los mecanismos regionales existentes o crear otros
nuevos para mejorar la seguridad alimentaria regional, especialmente en los paises
menos adelantados.

Mejorar la informacion sobre el mercado y la coordinacién a nivel regional

52. Todas las instituciones regionales de cooperacion econdmica tienen funciones
de recopilacion de informacion que abarcan todos los aspectos de la actividad
econdémica, incluido el sector alimentario. Los sistemas existentes en las respectivas
instituciones regionales podrian modernizarse desarrollando una capacidad mas
sistematica de informacidn sobre los mercados y vigilancia del trafico comercial con
el fin de generar informacién oportuna sobre los mercados y proporcionar una alerta
temprana de los problemas inminentes, y especialmente, estableciendo fuertes
vinculos con el Sistema mundial de Informacién sobre los Mercados Agricolas, con
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sede en la FAO. Ademas, estos sistemas regionales podrian crear capacidad de analisis
para estudiar las posibles opciones de respuesta y evaluar las eventuales repercusiones
especificas en cada pais y region. También convendria contar con un mecanismo
regional encargado de realizar consultas técnicas sobre las posibles respuestas
politicas nacionales y regionales y sobre las medidas correctivas para casos de
amenazas externas a la seguridad alimentaria, asi como de abogar por una firme
voluntad politica de actuar a nivel regional y no nacional.

Reforzar el comercio intrarregional

53. La poca integracion de los mercados en las regiones donde se encuentran la
mayoria de los paises menos adelantados aumenta su vulnerabilidad a la volatilidad
de los precios. Los motivos son, entre otros, la limitacion de la oferta relacionada con
la calidad y la regularidad de los suministros, las deficientes infraestructuras fisicas,
que aumentan los costos de transaccion, y los numerosos impedimentos al comercio
como consecuencia de normas y reglamentos oficiales y oficiosos. Suele tratarse de
graves obstaculos para el traslado de los suministros desde las zonas con excedentes
a las zonas deficitarias de la region, e incluso dentro del mismo pais. Los numerosos
cortes de carretera, los costos y los retrasos asociados al traslado de los suministros,
incluso dentro de las propias fronteras de un pais, pero mucho mas en el caso del
comercio transfronterizo, son muy perjudiciales para la seguridad alimentaria.
Mientras que la mejora de las infraestructuras fisicas, como las redes de carreteras,
es costosa y requiere mucho tiempo, otras medidas “mas suaves” son mas faciles de
aplicar, y algunas, como la facilitacion de los tramites de transporte y transito
regionales, en especial la simplificacion y armonizacién de la regulacion
transfronteriza y la documentacion correspondiente, no tienen costo alguno.

54. Los paises menos adelantados han avanzado mucho hacia la integracion
comercial regional en su contexto regional, como la CEDEAO en Africa Occidental,
la Comunidad de Africa Oriental en Africa Oriental y la Comunidad de Africa
Meridional para el Desarrollo en Africa Meridional. Esto incluye la eliminacion de
los aranceles intrarregionales en el marco de los respectivos acuerdos de union
aduanera, asi como la adopcion de aranceles externos comunes. Se espera que la Zona
de Libre Comercio Continental Africana, que empez6 a funcionar en 2021, permita
un rapido progreso, entre otras cosas mediante la eliminacion de las barreras no
arancelarias.

55. Una mayor integracion en la zona de libre comercio también podria facilitar una
mayor colaboracion a nivel regional entre los paises menos adelantados a fin de
promover politicas en los foros internacionales sobre cuestiones de importancia
crucial para ellos, especialmente la seguridad alimentaria.

Cooperacion en materia de reservas regionales de alimentos y facilitacion
del comercio

56. Una reserva regional de alimentos implica la progresion concreta y natural de la
cooperacion regional en este ambito. Las reservas regionales de alimentos se basan
en el concepto de agrupar los recursos en una reserva comun, a la que se puede recurrir
sobre la base de normas previamente establecidas. La constitucion de las reservas
regionales de alimentos suele conllevar la asignacion de un determinado porcentaje
de la reserva nacional de cada pais a la reserva regional. Los beneficios de la puesta
en comun de los recursos a nivel regional son obvios, y entre ellos cabe citar las
economias de escala, més estabilidad de los precios, mayor cooperacidn e integracion
regional, facilitacion del traslado de los suministros a través de las fronteras y mejora
de la informaciéon sobre el mercado regional y del seguimiento de la oferta de
alimentos disponibles.

17/23



A/77/291

18/23

57. La experiencia con las reservas regionales de alimentos existentes demuestra
que pueden desempefiar un papel muy importante como complemento de las reservas
nacionales de emergencia, en particular en periodos de crisis. Especialmente sensibles
son las cuestiones de gobernanza, que incluyen la financiacion, la gestion y el
mecanismo de activacion. Para tener buenas perspectivas de éxito, es fundamental
que estas cuestiones queden claras en la etapa de disefio de la reserva regional de
alimentos. Una consideracion importante en este tipo de reservas es incluir una
disposicion que garantice que las restricciones a la exportacion que un pais miembro
de la reserva pueda establecer durante un periodo de crisis no menoscaben el acceso
de los demas miembros a los suministros de la reserva.

58. Las reservas regionales de alimentos suelen considerarse un componente mas
de la estructura general de la seguridad alimentaria nacional, que incluye politicas y
medidas de almacenamiento y distribucion a nivel nacional y local, asi como politicas
comerciales nacionales (y en algunos casos regionales). En este sentido, dichas
reservas pueden ser una plataforma para englobar diversos aspectos de la cooperacion
regional en materia de seguridad alimentaria, incluyendo, ademas del mencionado
comercio intrarregional, las importaciones de alimentos procedentes del mercado
mundial. En cuanto a la importacion de alimentos, una reserva regional de alimentos
estd en una posicion mucho mejor para negociar compras a granel con el mercado
mundial en nombre de varios paises de la region, obteniendo asi un mejor precio de
compra y ahorrando en costos de transporte maritimo, seguros, almacenamiento en
puertos y otros costos logisticos. Una reserva regional de alimentos también estd en
mejor posicion que los gobiernos nacionales para negociar contratos colectivos sobre
futuros y opciones y para solicitar garantias de crédito a los respectivos bancos
regionales de desarrollo en nombre de los paises importadores.

Opciones en el plano internacional

59. La comunidad internacional tiene un importante papel que desempefiar en el
apoyo a los esfuerzos nacionales y regionales de los paises menos adelantados por
mejorar la seguridad alimentaria de forma sostenible. Las intervenciones de la
comunidad internacional, de las que tanto dependen los paises menos adelantados,
deben ir encaminadas a reducir la incidencia de la volatilidad en el mercado mundial
y a paliar sus efectos adversos cuando esta es inevitable. Incluyen, entre otras cosas,
la mejora del entorno politico internacional, especialmente en el ambito del comercio,
y la prestacion de apoyo técnico y asistencia material para aumentar la resiliencia.

Reforzar los programas de asistencia alimentaria

60. La ayuda alimentaria ha sido un recurso valioso para ayudar a los paises con
déficit de alimentos a satisfacer sus necesidades alimentarias. Con el tiempo se han
ido introduciendo importantes mejoras en el sistema de ayuda alimentaria en términos
de evaluar con mayor precision las necesidades especificas de los paises receptores y
responder a ellas con mas flexibilidad (con recursos en especie o en efectivo) y de
proporcionar recursos complementarios para aumentar la eficiencia de la ayuda
alimentaria. Para algunos de los paises menos adelantados, la ayuda alimentaria sigue
siendo una fuente importante de suministros importados, especialmente para
satisfacer las necesidades de emergencia. De hecho, con la disminuciéon de los
volumenes de ayuda alimentaria y el aumento de las emergencias en todo el mundo,
los recursos de ayuda alimentaria disponibles se utilizan exclusivamente para
satisfacer las necesidades de emergencia motivadas por los desastres naturales y los
provocados por el ser humano, y para los proyectos de intervencidén nutricional
especificos que se ejecutan por conducto del PMA. Estos usos estrictamente
humanitarios de la ayuda alimentaria han demostrado ser los mas eficaces y, en
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general, estan libres de los efectos de dependencia y desincentivacion asociados a la
ayuda alimentaria a gran escala en el pasado.

61. En el pasado, la ayuda alimentaria se basaba en la oferta y estaba vinculada a
las consideraciones de politica interna de los paises donantes, y a menudo se
proporcionaba una cantidad excesiva. Sin embargo, en la actualidad, las asignaciones
de ayuda alimentaria estain muy orientadas a la demanda y vinculadas a los requisitos
para hacer frente a las operaciones de emergencia, y a menudo no se proporciona
suficiente ayuda en relacion con las necesidades. Un factor adicional que limita los
niveles de ayuda alimentaria es que los compromisos anuales de los donantes en el
marco del Convenio sobre Asistencia Alimentaria se hacen en monedas nacionales, 1o
que implica que, cuando los precios mundiales suben, las cantidades que pueden
comprarse disminuyen. Esto crea una situacion en la que la disponibilidad de la ayuda
alimentaria disminuye cuando mas se necesita, aunque algunos donantes, a su
discrecion, aportan fondos extrapresupuestarios para contrarrestar un poco la
disminucién del volumen de la ayuda alimentaria en tales situaciones.

62. Conforme al Convenio sobre la Ayuda Alimentaria, predecesor del Convenio
sobre Asistencia Alimentaria, los compromisos de los donantes se hacian en términos
de volumen real, por lo que se prometia una cantidad minima de equivalente en grano
con independencia del precio. Al tiempo que se mantienen los compromisos en
términos de valor que afladen flexibilidad a los donantes con respecto al alcance de
la asistencia prestada (por ejemplo, la donaciéon de insumos para aumentar la
produccion de alimentos), deberia considerarse también la posibilidad de afiadir un
compromiso minimo en términos de volumen de equivalente en grano para hacer
concesiones en los afos de precios altos.

Reformar las prohibiciones y restricciones a la exportacion de la Organizacion
Mundial del Comercio

63. Las prohibiciones y restricciones a la exportacion han resultado ser una medida
de politica muy comun pero muy adversa, adoptada por muchos paises, incluidos
varios de los principales exportadores, en respuesta a los desequilibrios de la oferta
interna, empezando por la crisis alimentaria de 2008 y también en los ultimos tiempos
en respuesta a la COVID-19 y al conflicto armado en Ucrania. Aunque en los paises
que imponen restricciones a las exportaciones el aumento de los precios internos
puede contenerse en cierta medida, la carga del ajuste recae en otros paises, ya que
los precios mundiales aumentan ain mas, lo que agrava una situacion ya dificil para
los importadores netos de alimentos, no solo en términos de precios mas altos, sino
también con respecto a la disponibilidad fisica de los suministros.

64. Un paso alentador ha sido la adopcion por parte de la 12* Conferencia
Ministerial de la Organizacion Mundial del Comercio, celebrada en junio de 2022, de
la decision del PMA de eximir a las compras de alimentos de la aplicacion de las
prohibiciones y restricciones a la exportacion’.

Aplicar la Decisiéon de Marrakech como mecanismo de financiacion
de las importaciones de alimentos

65. En la Decision de Marrakech se reconoce que los paises menos adelantados
pueden recurrir a los recursos de las instituciones financieras internacionales
conforme a los mecanismos existentes o a los que se establezcan, en el contexto de
los programas de ajuste, para hacer frente a esas dificultades de financiacién. Ademas,
en reconocimiento de la dependencia a largo plazo de estos paises del suministro de

7 Véase Proyecto de Decision Ministerial sobre la exencion de las prohibiciones o restricciones a
la exportacién para las compras de alimentos realizadas por el Programa Mundial de Alimentos.
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alimentos importados, la Decision incluye un llamamiento a la prestacion de
asistencia técnica y financiera a los paises menos adelantados y a los paises en
desarrollo importadores netos de alimentos para mejorar su productividad y las
infraestructuras agricolas.

66. Los mecanismos creados en el marco de las instituciones financieras
internacionales, en particular el Servicio de Financiamiento Compensatorio del Fondo
Monetario Internacional, que incluye un componente sobre el costo de las
importaciones de cereales, no han podido cumplir los objetivos de la Decision de
Marrakech relativos al acceso de los paises menos adelantados a la financiacidn,
debido en parte a su indemnizacion ex post y a las dificiles condiciones de
financiacion, consideradas estrictas por los paises destinatarios.

67. La FAO ha presentado una propuesta para el establecimiento de un mecanismo
de financiacion de las importaciones de alimentos del que los paises menos
adelantados y los paises en desarrollo importadores netos de alimentos podrian
beneficiarse mediante préstamos a corto plazo para el caso de que se disparen los
costos de las importaciones de alimentos®. Recientemente, la FAO ha realizado un
analisis actualizado de como podria implementarse el mecanismo, en el que se han
definido los requisitos de los paises y se han calculado los costos totales del
mecanismo segun varios supuestos de idoneidad®. El mecanismo propuesto podria
ampliarse para dar cobertura a las alteraciones de la oferta, es decir, proporcionando
financiacion a los paises que se ven obligados a importar insumos agricolas clave,
como fertilizantes, semillas y plaguicidas, a costos elevados. Esto responderia a la
otra importante disposicion de la Decision que pide asistencia técnica y financiera
para aumentar la productividad y las infraestructuras agricolas, reconociendo el
imperativo de abordar la vulnerabilidad a largo plazo en estos paises.

68. Un instrumento multilateral eficaz similar a un mecanismo de financiacién de
las importaciones de alimentos seria de gran ayuda para los paises menos adelantados
y merece ser estudiado seriamente, preferiblemente junto con un mecanismo mundial
de reservas de seguridad alimentaria, que se analiza mas adelante. Las garantias
crediticias constituyen un importante obstaculo para los paises menos adelantados
pobres que desean suscribir contratos de futuros y opciones que les permitan negociar
las condiciones y el calendario de las importaciones de alimentos a granel con la
debida antelacion y evitar asi los elevados costos en que incurren actualmente.

69. Las modalidades del mecanismo de financiacion de las importaciones de
alimentos determinarian las condiciones especificas que activarian la asistencia
cuando se prevea que los costos de las importaciones de alimentos van a superar un
determinado umbral, asi como el importe y la forma de financiacion ex ante que debe
proporcionarse, teniendo en cuenta los volimenes previstos y los precios de las
importaciones de los alimentos basicos.

Utilizar las normas de la Organizacion Mundial del Comercio sobre la
constitucion de existencias piblicas con fines de seguridad alimentaria

70. El Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC incluye disposiciones sobre la
constitucion de existencias publicas con fines de seguridad alimentaria®®. En el texto
correspondiente, se estipula que la ayuda interna para la acumulaciéon y el
almacenamiento de existencias de productos, que forman parte esencial del programa

©

Véase FAO, “Financing normal levels of commercial imports of basic foodstuffs in the context
of the Marrakesh Decision” (Roma, 2003).

Véase FAO, “A global Food Import Financing Facility (FIFF): responding to soaring food
import costs and addressing the needs of the most exposed” (Roma, junio de 2022).

10 véanse el parr. 3y la nota 5 del anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura.

©
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de seguridad alimentaria previsto en la legislacion nacional, debe ajustarse a lo
dispuesto en el Acuerdo en lo tocante a los objetivos predeterminados de las
existencias (relacionados exclusivamente con la seguridad alimentaria), la
transparencia financiera en la acumulacién y la salida de existencias, las compras a
los precios corrientes en el mercado y las ventas a un precio no inferior al del precio
corriente en el mercado interno. Ademas, en lo que respecta a los programas de
constitucion de existencias publicas en los paises en desarrollo, si bien los gobiernos
tienen derecho a adquirir y vender alimentos a precios administrados, estan obligados
a respetar los derechos de ayuda interna de cada pais. En la aplicacion real de las
normas de constitucion de existencias publicas han surgido algunas dificultades.

71. Las normas de constitucion de existencias publicas dentro de un marco mundial
de constitucion de existencias con fines de seguridad alimentaria podrian
reformularse para proporcionar flexibilidad a los paises que asumen la funcién de
mantener las reservas mundiales de seguridad alimentaria. Esto supondria que un
pequeio numero de paises productores y exportadores (en desarrollo y desarrollados)
deben tener la capacidad y deben estar dispuestos a constituir unas existencias
adicionales de alimentos mas alla de las que mantendrian para sus propios objetivos
de seguridad alimentaria, para lo cual podrian necesitar cierta flexibilidad a la hora
de superar los limites existentes de las subvenciones con fines de seguridad
alimentaria. Sin embargo, esta flexibilidad estaria condicionada a que las reservas
adicionales acumuladas se pusieran a disposicion de los paises vulnerables que
necesitan asistencia alimentaria, por ejemplo en situaciones de emergencia, en
condiciones acordadas y bajo los auspicios de una autoridad alimentaria
internacional. La experiencia del PMA podria emplearse para supervisar la logistica
necesaria para transferir las reservas mundiales de seguridad alimentaria a los paises
que las necesiten, el Sistema de Informacion sobre los Mercados Agricolas de la FAO
podria mantener informacion actualizada sobre las reservas mundiales de seguridad
alimentaria en el marco de su seguimiento permanente de las reservas mundiales de
alimentos y, mediante los procesos de notificacion del Acuerdo sobre la Agricultura
de la OMC, se controlarian las condiciones en las que se crean y se entregan las
reservas adicionales de alimentos. La colaboracion con el PMA en esta tarea
facilitaria la utilizacion de las reservas mundiales de seguridad alimentaria
disponibles en los afios en los que hubiera menos necesidades de emergencia para
ampliar programas de asistencia humanitaria como los programas de alimentacion
escolar y los programas de alimentos por trabajo.

Utilizar el sector de los biocombustibles como valvula de seguridad para
la seguridad alimentaria mundial

72. Aunque los mandatos de los principales paises productores de biocombustibles
se han reformado tras la crisis alimentaria de 2008 y los acontecimientos que la
siguieron, el uso de alimentos basicos en la produccion de biocombustibles no ha
disminuido. La produccion de biocombustibles sigue impulsando la demanda de
alimentos basicos y ejerciendo presion sobre el precio de los alimentos.

73. Se ha planteado la posibilidad de adoptar enfoques innovadores basados en
mandatos flexibles. Los mandatos flexibles implicarian condicionarlos al precio de
los alimentos, de modo que los objetivos establecidos podrian reducirse o eliminarse
si el precio de los alimentos subiera por encima de un nivel de activacidon. Estas
valvulas de seguridad permitirian desviar las materias primas agricolas, de la
produccion de biocombustibles a la cadena alimentaria, en momentos de gran
necesidad. La idea es adquirir opciones de compra sobre el grano de los productores
de biocombustible, de manera que se pueda activar una desviacion del uso para
biocombustible al uso alimentario mediante indicadores especificos de escasez
alimentaria, y el proveedor de biocombustibles se comprometeria a reducir la
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produccion en la medida correspondiente. Este mecanismo puede contemplarse en
combinacidon con los otros dos instrumentos, el mecanismo de financiacion de las
importaciones de alimentos y las reservas mundiales de seguridad alimentaria, ya
mencionados.

Conclusiones y recomendaciones

74. En el Programa de Accion de Doha en favor de los Paises Menos Adelantados
se hace hincapié¢ en la necesidad de abordar la inseguridad alimentaria mediante
compromisos renovados y reforzados por parte de estos paises y de sus asociados para
el desarrollo.

75. La erradicacion de la inseguridad alimentaria requiere un enfoque
multidimensional que afronte los factores estructurales profundamente arraigados que
impiden a los paises menos adelantados ser resilientes ante las crisis externas y las
emergencias alimentarias. Es necesario adoptar medidas de apoyo para ayudar a estos
paises a responder a las situaciones de emergencia a corto plazo, al tiempo que se
afrontan a largo plazo los problemas estructurales que les impiden erradicar el hambre
y acceder a alimentos suficientes y nutritivos.

76. La constitucion de existencias es una parte fundamental de la solucion a la
inseguridad alimentaria en los paises menos adelantados, constituye un instrumento
esencial para mejorar la seguridad alimentaria de las personas vulnerables y podria
servir como recurso critico para limitar la volatilidad de los precios.

77. La constitucion de existencias, especialmente a nivel regional y subregional,
debe ir acompafiado de un conjunto de medidas e instrumentos que permitan a los
paises menos adelantados, a sus asociados y a la comunidad internacional luchar
contra el hambre, aumentar la resiliencia ante las emergencias alimentarias y
aprovechar los sistemas alimentarios como componente clave de la estrategia para
alcanzar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los objetivos del Programa
de Accion de Doha.

78. Los bancos regionales de desarrollo deben considerar la posibilidad de crear un
servicio de garantia de crédito que ayude a los paises menos adelantados a obtener
las garantias de crédito necesarias para suscribir contratos de futuros y opciones para
la importacion de alimentos basicos.

79. Para promover la cooperacion en materia de seguridad alimentaria regional en
apoyo de los paises menos adelantados, deben establecerse sistemas regionales de
reservas, o reforzarse los ya existentes, dentro de las organizaciones de integracion
regional. Estos sistemas de reserva ayudarian a los paises menos adelantados a
adquirir productos basicos esenciales en el mercado mundial reforzando su capacidad
para negociar contratos de futuros y opciones y solicitando garantias crediticias a los
bancos regionales de desarrollo en nombre de los paises importadores. Esto podria
convertirse en una plataforma para consultas técnicas sobre las respuestas politicas
nacionales y regionales y las medidas correctivas en los casos de amenazas externas
a la seguridad alimentaria, asi como para abogar por resolver los problemas de
seguridad alimentaria a nivel regional.

80. Aprovechando las iniciativas existentes de las instituciones multilaterales y con
el apoyo de los asociados para el desarrollo, debe reforzarse la capacidad de los paises
menos adelantados en materia de informacidon sobre los mercados y vigilancia del
trafico comercial.

81. Debe estudiarse la posibilidad de garantizar un nivel adecuado de compromisos
en términos de volumen de equivalente en grano para satisfacer las necesidades de
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emergencia de los paises menos adelantados en el marco del Convenio sobre
Asistencia Alimentaria, a fin de evitar que la ayuda alimentaria disminuya en los afios
de precios altos, cuando estos paises mas la necesitan.

82. Basandose en la labor de la FAQO, debe establecerse un mecanismo de
financiacion de las importaciones de alimentos para facilitar el acceso de los paises
menos adelantados al crédito en caso de que se disparen los costos de las
importaciones de alimentos y para hacer frente a las crisis de la oferta, que
proporcione financiacién a los paises que se ven obligados a importar insumos
agricolas clave, como fertilizantes, semillas y pesticidas, a costos elevados.

83. El mecanismo de financiacion de las importaciones de alimentos seria mas
eficaz si se contara con suficientes reservas mundiales de seguridad alimentaria, ya
que ello permitiria un cierto grado de flexibilidad a los paises participantes que estén
dispuestos a producir y mantener existencias adicionales con fines de seguridad
alimentaria destinadas especificamente a los paises menos adelantados que necesiten
asistencia alimentaria, en condiciones acordadas y bajo los auspicios de una autoridad
alimentaria internacional.

84. Con unas modalidades de funcionamiento rigurosas, el acuerdo propuesto sobre
las reservas mundiales con fines de seguridad alimentaria podria ser neutral desde el
punto de vista del mercado, en la medida en que las reservas de alimentos adicionales
entregadas a los paises necesitados estarian vinculadas a la provision de financiacion
por parte del mecanismo de financiacion de las importaciones de alimentos. La
subvencion de la constitucion de existencias con fines de seguridad alimentaria se
supervisaria en el marco del proceso de notificacion del Acuerdo sobre la Agricultura,
tanto en lo que respecta a los margenes de subvencion adicional permitidos como a la
colocacion de las existencias mundiales de seguridad alimentaria asignadas sobre la
base de condiciones y criterios acordados y verificables orientados a minimizar los
efectos en el mercado.

85. Ademas de los instrumentos y las medidas de politica ya mencionados, podria
crearse un sistema especial de reservas alimentarias dedicado a los paises menos
adelantados, en el seno de las actuales organizaciones multilaterales pertinentes, para
recibir donaciones de alimentos y dinero en efectivo de los Estados Miembros, el
sector privado, las empresas productoras de alimentos, la comunidad empresarial, las
organizaciones de la sociedad civil y las organizaciones filantropicas que apoyan a
los almacenes en los paises menos adelantados. Estos recursos dedicados a los paises
menos adelantados ayudarian a distribuir alimentos a las personas pobres y
vulnerables, por ejemplo a través de programas de alimentacion escolar y
comunitaria, cuando sea necesario para responder ante amenazas ambientales,
pandemias y otras crisis.
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