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La seguridad alimentaria es sin lugar a dudas 
una de las cuestiones que más interés suscita 
actualmente entre las Administraciones Públi-
cas y los ciudadanos. Es un tema que preocupa 
sobre todo a países en vías de desarrollo pero 
también a los países más desarrollados.

En la Unión Europea, la situación económica 
ha propiciado la reorientación de todas las po-
líticas comunitarias a través de la denominada 
Estrategia Europa 2020, que ofrece una nueva 
perspectiva de crecimiento cuya finalidad no es 
solo superar la crisis que continúa azotando a 
muchas de nuestras economías, sino también 
subsanar los defectos de nuestro modelo de cre-
cimiento y crear las condiciones propicias para 
un tipo de crecimiento distinto, más inteligente, 
sostenible e integrador. En este marco, los agri-
cultores europeos deben garantizar la seguridad 
alimentaria bajo una creciente presión competi-
tiva, ya que la economía mundial está cada vez 
más integrada y los intercambios comerciales 
más liberalizados, y, al mismo tiempo, teniendo 
que cumplir elevados estándares ambientales, 
pues los retos ambientales y climáticos son evi-
dentes. En los últimos veinte años, los agricul-
tores han visto sumarse bajo su responsabilidad 

y protagonismo, nuevos y complejos desafíos: 
producir alimentos, proteger la naturaleza y la 
gestión de los bienes comunes y ejercer unas 
prácticas que sean compatibles con atender las 
demandas desde la biodiversidad, el patrimo-
nio, el territorio o el paisaje. Dichos retos, ade-
más, deben enfrentarse al cambio climático, que 
parece, hoy por hoy, inevitable. Un verdadero 
desafío para la producción agraria en la medida 
en que con el cambio de temperaturas se modi-
fican la maduración y los rendimientos de los 
cultivos, se degrada el estado de los suelos y, en 
fin, se acrecienta la frecuencia y severidad de los 
accidentes meteorológicos extremos con los co-
rrespondientes shocks en la oferta de alimentos 
(Spoto, 2014).

La agricultura, la ganadería y los bosques son 
sectores clave ante el cambio climático, por-
que son la fuente de la alimentación humana 
y por su interdependencia con la conservación 
del medio ambiente y la protección de los eco-
sistemas naturales, por ello su gestión integral 
sostenible es un desafío ante el cambio climáti-
co en un periodo especialmente crítico, ante las 
previsiones de un incremento muy importante 
de la demanda global de alimentos en 2050, 

Multifuncionalidad agraria  
y seguridad alimentaria

La PAC ante la creciente demanda 
mundial de alimentos

Blanca Rodríguez-Chaves Mimbrero
Universidad Autónoma de Madrid



Multifuncionalidad agraria y seguridad alimentaria. La PAC ante la creciente demanda …

51112 / Septiembre 2015

como consecuencia del crecimiento de la po-
blación y la renta mundiales.

La amenaza del cambio climático sobre los 
sectores agrícola, ganadero y forestal en Espa-
ña es especialmente relevante por sus efectos 
sobre el aumento de temperaturas, el cambio 
de régimen de precipitaciones, la mayor fre-
cuencia e intensidad de fenómenos climáticos 
extremos, y los daños de las enfermedades y 
plagas en las especies agrícolas, ganaderas y 
forestales. Las pérdidas del cambio climático 
no solo afectan a la producción agrícola y ga-
nadera, sino también al medio natural y a los 
ecosistemas. La diversidad de clima, orografía 
y suelos en España es el soporte de una gran 
biodiversidad, que supone más de la mitad de 

las especies localizadas en territorio europeo 
(Hidalgo, 2013). 

La PAC no ha sido ajena a estas circunstancias y 
a medida que se ha ido desarrollando se ha ido 
dirigiendo a un modelo que prioriza los objeti-
vos ambientales y la mejora de la calidad de los 
alimentos. Solo un sector agrícola fuerte permi-
tirá que el sector de la industria alimentaria, al-
tamente competitivo, siga siendo una parte im-
portante de la economía y el comercio de la UE. 
El alto nivel de calidad de los productos agríco-
las se constata no solo por el cumplimiento de 
una reglamentación agrícola exhaustiva, sino 
también por la existencia de miles de produc-
tos agrícolas sujetos a regulaciones específicas a 
tenor de las características particulares de cada 
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uno de ellos, de su lugar de origen, de sus ca-
racterísticas intrínsecas, de su especialidad en 
cuanto al método de producción o transfor-
mación, entre otros criterios. Aparecen así las 
Denominaciones de Origen Protegidas (DOP), 
las Especialidades Tradicionales Garantizadas 
(ETG) o las Indicaciones Geográficas Protegidas 
(IGP), como regímenes de calidad que consti-
tuyen claramente un instrumento diferencia-
dor de la agricultura de la Unión Europea, que 
puede contribuir el eje prioritario para que la 
UE mantenga el liderazgo en este sector, por 
el valor añadido de la calidad (Alonso, 2012). 
Es en el Reglamento (UE) núm. 1151/2012, de 
21 de noviembre, de Regímenes de calidad de 
los productos agrícolas y alimenticios, en el que 
se regulan los siguientes regímenes de calidad: 
La Denominación de Origen Protegida (DOP) 
designa el nombre de un producto cuya pro-
ducción, transformación y elaboración deben 
realizarse en una zona geográfica determinada, 
con unos conocimientos específicos reconoci-
dos y comprobados. En la Indicación Geográfi-
ca Protegida (IGP) el vínculo con el medio geo-
gráfico sigue presente en al menos una de las 
etapas de la producción, de la transformación 
o de la elaboración. Además, el producto se 
puede beneficiar de una buena reputación. La 
certificación Especialidad Tradicional Garanti-
zada (ETG) no hace referencia al origen, sino 

que tiene por objeto destacar una composición 
tradicional del producto o un modo de produc-
ción tradicional. Las consecuencias legales del 
reconocimiento de estas figuras son que, una 
vez registradas, están protegidas frente a la uti-
lización comercial de su nombre para produc-
tos no amparados, esto supone unos beneficios 
económicos: aumento del valor añadido.

EL CONCEPTO SEGURIDAD 
ALIMENTARIA

El concepto de Seguridad Alimentaria no es uní-
voco. Existen dos significados aplicados a este 
concepto. Por un lado, se encuentra el deno-
minado “concepto amplio de seguridad alimen-
taria”; seguridad alimentaria entendida como 
“seguridad del abastecimiento alimentario”. La 
seguridad alimentaria es una condición necesa-
ria para el disfrute del derecho a la alimentación, 
definiéndose como un estado donde está garan-
tizado el acceso de todas las personas, en todo 
momento, a los alimentos necesarios, seguros y 
nutritivos para llevar una vida sana, es decir, el 
estado donde está garantizado el cumplimiento 
efectivo del derecho humano a la alimentación, 
reconocido internacionalmente en: art. 25 de la 
Declaración Universal de los Derechos Huma-
nos (1948); art. 11 del Pacto Internacional de 
Derechos Económicos, Sociales y Culturales (PI-
DESC); art. 12.2 de la Convención sobre la eli-
minación de todas las formas de discriminación 
contra la mujer (CEDAW) (1979); y art. 24 de la 
Convención sobre los Derechos del Niño (1989).

El Derecho Humano a la Alimentación, es el 
derecho a tener acceso, de manera regular, per-
manente y libre, sea directamente, sea mediante 
compra en dinero, a una alimentación cuanti-
tativa y cualitativamente adecuada y suficiente, 
que corresponda a las tradiciones culturales de 
la población a que pertenece el consumidor y 
que garantice una vida psíquica y física, indivi-
dual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria 
y digna. El derecho a la alimentación tiene dos 
componentes esenciales en derecho internacio-
nal: la disponibilidad de la alimentación y el ac-
ceso a la alimentación.

Los agricultores europeos 
deben garantizar la seguridad 
alimentaria bajo una creciente 
presión competitiva, ya que la 
economía mundial está cada vez 
más integrada y los intercambios 
comerciales más liberalizados, 
y, al mismo tiempo, teniendo 
que cumplir elevados estándares 
ambientales, pues los retos 
ambientales y climáticos son 
evidentes
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Hoy en día los agricultores no deben solo 
producir alimentos, sino también preservar 
el medio ambiente y la naturaleza. Foto 
Álvaro López.
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• En primer lugar, el derecho a una alimenta-
ción adecuada y el derecho fundamental de 
estar protegido contra el hambre. El derecho 
a la alimentación adecuada se cumple cuando 
la alimentación es aceptable culturalmente, 
en cantidad suficiente y de una calidad apro-
piada para satisfacer las necesidades alimen-
ticias del individuo, tiene que estar disponible 
para todos, es decir, que debe poder ser ob-
tenida ya sea directamente de la tierra o de 
otros recursos naturales, ya sea beneficiándo-
se de sistemas de distribución apropiados.

• En segundo lugar, toda persona tiene que 
tener acceso, física y económicamente, a la 
alimentación. Físicamente (toda persona, in-
cluyendo las personas físicamente vulnera-
bles).

Este concepto de Seguridad Alimentaria surge 
en la década de los 70 durante la Conferencia 
Mundial de la Alimentación de 1974, que se 
celebró en el contexto de la crisis alimentaria 
de 1972 -1974, ocasionada por la disminución 
de la producción y de las reservas mundiales, 
que extendió cierto temor a que fuera posible 
una escasez global de alimentos, como pronos-
ticaban los malthusianos. El punto focal de esta 
conferencia fue la adopción de la Declaración 
Universal sobre la erradicación del Hambre y la 
Mala Nutrición. Por un lado toda persona de-
bía estar libre de hambre como derecho funda-
mental y por otro, el impulso de la producción 
alimentaria en los países en desarrollo debía ser 
prioridad con el apoyo de los países desarrolla-
dos que faciliten la constante asistencia técnica 
y financiera. Es lo que se denomina también 
“Concepto FAO1 de la Seguridad Alimentaria” 
o seguridad alimentaria equivalente a food secu-
rity, que hace referencia a la capacidad de su-
ministro de alimentos a una población en canti-
dad suficiente y en condiciones adecuadas.

No obstante, ha de señalarse que existen otras 
definiciones de Seguridad Alimentaria acuña-

1 Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y 
la Alimentación FAO, por sus siglas en inglés (Food and Agri-
culture Organization). Vid. “Plan Acción de la Cumbre Mundial 
sobre la Alimentación”, Roma 1996.

das por diferentes organismos, como, por ejem-
plo, el Sistema de Integración Centroamericano 
(SICA). Es por ello que, el Instituto de Nutri-
ción para Centroamérica y Panamá (INCAP) y 
el Programa Regional de Seguridad Alimentaria 
y Nutricional para Centroamérica (PRESANCA), 
establecen que la Seguridad Alimentaria es un 
estado en el cual todas las personas gozan, en forma 
oportuna y permanente, de acceso físico, económico 
y social a los alimentos que necesitan, en cantidad y 
calidad para su adecuado consumo y utilización bio-
lógica, garantizándoles un estado de bienestar gene-
ral que coadyuve al logro de su desarrollo. Se trata 
de un concepto integral al mencionar que, no 
solo basta la ingesta de alimentos diarios reque-
ridos, sino también que la forma de producción 
y obtención de alimentos no dañe el medio am-
biente y se aproveche la utilidad biológica. Esta 
definición, introduce o se acerca un poco más 
al concepto de desarrollo sostenible por resaltar 
la capacidad y sustentabilidad ecológica permi-
tiendo al concepto ser más integral. 

Este concepto de ”seguridad alimentaria” se 
encuentra íntimamente ligado al concepto de 
“soberanía alimentaria” El concepto de sobe-
ranía alimentaria fue formulado por La Vía 
Campesina (es un movimiento internacio-
nal de campesinos y campesinas, pequeños y 
medianos productores, mujeres rurales, indí-
genas, gente sin tierra, jóvenes rurales y tra-
bajadores agrícolas creado en 1992. (www.via 
campesina.org) y se llevó a debate público du-
rante la mencionada Cumbre mundial sobre la 
alimentación en 1996. Desde entonces ha sido 
adoptado por una amplia variedad de organi-
zaciones de la sociedad civil en todo el mundo 
y se ha convertido en un tema importante del 
debate internacional, incluso en el seno de al-
gunos órganos de las Naciones Unidas, en los 
que se cuestiona un replanteamiento en el tra-
tamiento de la agricultura como sector excep-
cional dentro de la agenda de la Organización 
Mundial del Comercio (OMC). La producción 
agraria no puede ser tratada como un sector co-
mercializable más, por lo que las negociaciones 
abiertas deben incorporar criterios de seguri-
dad y soberanía alimentaria, así como una pre-
visión del impacto social y ambiental de las me-
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didas adoptadas. Los alimentos son sobre todo 
un derecho humano básico y no una mercancía 
más. Su importancia social y ambiental hace 
que no se pueda dejar su desarrollo a las fuer-
zas del mercado de forma exclusiva, por lo que 
es necesaria una firme intervención pública.

La soberanía alimentaria deriva del concepto de 
soberanía nacional, que reivindica el papel del 
Estado y de los pueblos para definir sus propias 
políticas alimentarias y garantizar así que toda 
su población tenga para comer en cantidad su-
ficiente y con calidad adecuada. Esta propuesta 
implica la reivindicación del derecho a la ali-
mentación, tal y como se recoge en el PIDESC. 
Además, la soberanía alimentaria reivindica 

al productor del alimento y al consumidor fi-
nal como los elementos centrales de la cadena 
agroalimentaria, frente a los eslabones del co-
mercio y la distribución; y prioriza los merca-
dos nacionales y los productores locales frente 
a la producción para la exportación y la impor-
tación de alimentos subvencionados por otros 
países. El reforzamiento de la soberanía alimen-
taria pasa por hacernos menos dependientes de 
alimentos importados y menos vulnerables a 
plagas y enfermedades. También pasa por va-
lorizar la producción local y los productos fres-
cos, por tener cultivos más resilientes al cambio 
climático y un consumo menos dependiente 
de los oligopolios alimentarios, que suelen ser 
compañías extranjeras cuyo interés no es preci-

La crisis de 
las vacas 
locas marcó 
un antes y un 
después en 
el concepto y 
legislación de 
la seguridad 
alimentaria.
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samente alimentar saludablemente a la pobla-
ción. La soberanía alimentaria está recogida en 
la Ley de Soberanía Alimentaria de Ecuador, la 
Ley de Seguridad Alimentaria de Guatemala, la 
Ley de Seguridad y Soberanía Alimentaria de 
Honduras y la Ley de Seguridad y Soberanía 
Agroalimentaria de Venezuela. También está en 
la Constitución de Bolivia, Ecuador y Hondu-
ras (Segrelles, 2012). 

Existe también un “concepto restringido de se-
guridad alimentaria” o seguridad alimentaria 
equivalente a food safety, que significa seguridad 
o inocuidad de los alimentos, aunque su signi-
ficado se ha ido ampliando a cuestiones nutri-
cionales y de información. Este es el concepto 
que rige en los países desarrollados, en los que 
el acceso y disponibilidad de los alimentos está 
garantizado. El concepto restringido atiende a 
inocuidad de los alimentos y a la relación entre 
alimentación y salud.

El concepto restringido de seguridad alimenta-
ria es empleado por el Codex Alimentarius en su 
Código Internacional de Práctica y Principios 
Generales de Higiene Alimentaria cuando dice 
que “la seguridad alimentaria es la garantía de 
que los alimentos no causarán daño al consu-
midor cuando se preparen y/o consuman de 
acuerdo con su uso previsto”2. 

El concepto de seguridad alimentaria “res-
tringido” que va más allá del abastecimiento, 
acceso y disponibilidad de los alimentos es 
el que también rige en el Derecho europeo y 
en el Derecho interno español, aunque ha de 
señalarse que en los inicios de la actual UE la 
seguridad alimentaria se definía como el dere-
cho a la disponibilidad de alimentos, a liberar-
se del hambre, pero a lo largo del tiempo, la 
seguridad alimentaria cambia de contenido y 
los derechos de los consumidores se amplían. 
No se trata ya solo de garantizar el derecho a la 
disponibilidad de alimentos, sino del derecho a 
liberarse de los efectos perversos sobre la salud, 

2 Vid: Codex Alimentarius. Recommended International Code of 
Practice General Principles of Food Hygiene: Scope, use and defi-
nition. CAC/RCP 1-1969, Rev. 4-2003, pág. 1.

el derecho a la información y el derecho a elegir 
libremente la dieta alimenticia.

LA SEGURIDAD ALIMENTARIA  
EN LA UNIÓN EUROPEA: BASES PARA 
LA CONFIANzA 

A partir de los años 1970, al igual que todos 
los países ricos, Europa alcanza el objetivo de 
la autosuficiencia alimentaria, si bien al coste 
de provocar una pesada externalidad negativa 
sobre el medio ambiente y sobre la calidad de 
los alimentos. Después de varias crisis alimen-
tarias, se produce la propagación de la ence-
falopatía espongiforme bovina (EEB, conocida 
como “crisis de las vacas locas”) por todo el 
continente europeo. La mala gestión de la cri-
sis de las vacas locas hace quebrar la confianza 
de los consumidores en la capacidad de los go-
biernos europeos y de la entonces Comunidad 
Europea, así como de los expertos para garan-
tizar la seguridad alimentaria, entendida ahora 
como salubridad de los alimentos, los cuales 
pueden ya circular libremente en el mercado 
único europeo.

A raíz de la propagación de la encefalopatía es-
pongiforme bovina la Comisión europea publi-
có el 12 de enero de 2000 el Libro Blanco sobre 
Seguridad Alimentaria, en el que se diseña una 
nueva concepción comunitaria de la regulación 
alimentaria describiendo un conjunto de accio-
nes necesarias para completar y modernizar la 
legislación de la Unión Europea en el ámbito de 
la alimentación, organizando la seguridad ali-
mentaria de una manera coordinada e integrada 
y tomando en consideración todos los aspectos 
de la producción alimentaria entendida como 
un todo, desde la producción primaria hasta la 
venta o el suministro de alimentos y piensos al 
consumidor (desde la granja a la mesa).

Los postulados contenidos en el Libro Blanco 
sobre Seguridad Alimentaria, se plasmaron en 
el Reglamento (CE) 178/2002, por el que se 
establecen los principios y requisitos generales 
de la legislación alimentaria, se crea la Autori-
dad Europea de Seguridad Alimentaria (AESA) 
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y se fijan procedimientos relativos a la seguri-
dad alimentaria, constituyendo la primera re-
gulación europea con carácter global en este 
ámbito, y todo con un fin: “velar por los más 
elevados niveles de seguridad alimentaria de la 
UE” (Muñiz, 2002).

El derecho a la seguridad alimentaria adquiere 
otro contenido, incorporando en ese concepto 
el derecho de los ciudadanos a una alimenta-
ción sana, así como a la información sobre lo 
que se consume y a la libre decisión de elegir la 
dieta que se desee. El derecho a una alimenta-
ción sana es el derecho colectivo de los ciuda-
danos a liberarse de los efectos negativos sobre 
la salud, un derecho éste garantizado por las 

instituciones europeas, ya no solo a través de la 
PAC. En efecto, la PAC a partir de este momen-
to se ha transformado y ha perdido importancia 
como garantía del derecho de los consumido-
res a la seguridad alimentaria, en favor de ins-
tancias reguladoras autónomas a nivel europeo 
(como una agencia independiente: la Agencia 
Europea de la Seguridad Alimentaria, AESA), a 
nivel internacional (como el Codex) o incluso 
al nivel de los agentes privados (las empresas, a 
través de diversas formas de control y certifica-
ción de la calidad de los productos).

Desde el Reglamento 178/2002, la política de 
seguridad alimentaria de la Unión Europea tie-
ne como principal objetivo proteger la salud de 

Foto: Álvaro 
López.
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los consumidores sobre la base de datos cien-
tíficos sólidos y en una evaluación minuciosa 
del riesgo garantizando, al mismo tiempo, el 
buen funcionamiento del mercado interior de 
productos agrícolas entre los 28 Estados miem-
bros, sin perder de vista el comercio exterior 
con países terceros (téngase en cuenta que la 
Unión Europea es el primer importador y el se-
gundo exportador de productos agrícolas en el 
ámbito mundial)3 (Celma, 2014).

La libre circulación de alimentos y piensos den-
tro de la UE solo puede conseguirse si los requi-
sitos de seguridad alimentaria no difieren de un 
Estado miembro a otro. Este es el sentido del Re-
glamento (CE) núm. 178/2002 que tiene como 
objetivo aproximar conceptos, principios y pro-
cedimientos, de manera que formen una base 
común en las medidas aplicables a los alimentos 
y los piensos adoptadas a nivel comunitario.

3 El comercio mundial de productos agrícolas está desde las 
últimas décadas liderado por grandes potencias que importan 
y exportan bajo los parámetros de la Organización Mundial 
del Comercio (OMC). Desde el Acuerdo General sobre Aran-
celes Aduaneros y Comercio (GATT) las negociaciones multi-
laterales se han venido desarrollando en el marco de la Ronda 
de Uruguay y en las actuales rondas de negociaciones en el 
marco del Programa Doha para el Desarrollo. En perspectiva 
está la firma en un futuro del acuerdo comercial con Estados 
Unidos Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP). 
Para ello ha de eliminarse las barreras en la Aplicación de 
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (SPS). Estamos lejos ahora 
mismo, pero la Unión Europea espera que en 2016 Estados 
Unidos haya hecho propuestas que ayuden a dar un comienzo 
a las negociaciones. 

La normativa de la UE en materia de seguridad 
alimentaria es muy exhaustiva y abarca la segu-
ridad de todos los piensos y alimentos (art. 2  
del Reglamento (CE) 178/2002), ya sean de 
origen animal o vegetal, en todas las etapas de 
su producción, fabricación, transformación, 
transporte y distribución, destacándose la nor-
mativa en materia de higiene en manipulación 
de alimentos, la relativa a los contaminantes y 
el contenido máximo de los mismos en los ali-
mentos, y la concerniente al etiquetado, con-
trolando la aplicación efectiva de estas medidas 
a través de la trazabilidad de los alimentos. La 
inocuidad de los alimentos comienza así en la 
explotación agrícola, aplicándose dichas nor-
mas de inocuidad tanto si el alimento se pro-
duce en la UE como si se importa de un país 
tercero (Maltby, 2005).

En el ámbito interno español el Reglamen-
to (CE) 178/2002 se desarrolla por la Ley 
17/2011, de 5 de julio, de Seguridad Alimenta-
ria y Nutrición (LSAN), que regula el derecho a 
la seguridad alimentaria como un mandato di-
rigido a los poderes públicos (artículos 43 y 51 
CE) de proteger la salud de los consumidores 
en relación con la alimentación, en el artículo 
1.1 LSAN, y sobre todo este derecho se recon-
duce a un derecho a la información (Menéndez 
Rexach, 2015), entendiendo el derecho a la se-
guridad alimentaria como el derecho a:

• Conocer los riesgos potenciales que pudie-
ran estar asociados a un alimento y/o a algu-
no de sus componentes; 

• Conocer la incidencia de los riesgos emer-
gentes en la seguridad alimentaria y a que 
las administraciones competentes garanticen 
la mayor protección posible frente a dichos 
riesgos.

Del reconocimiento del derecho a la seguridad 
alimentaria se deriva el establecimiento de nor-
mas en materia de seguridad alimentaria, como 
aspecto fundamental de la salud pública, en or-
den a asegurar un nivel elevado de protección 
de la salud de las personas en relación con los 
alimentos, así como establecer las bases para 

Tras la crisis de las vacas 
locas, el derecho a la seguridad 
alimentaria adquiere otro 
contenido, incorporando en 
ese concepto el derecho de los 
ciudadanos a una alimentación 
sana, así como a la información 
sobre lo que se consume y a la 
libre decisión de elegir la dieta 
que se desee
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fomentar hábitos saludables, que permitan lu-
char contra la obesidad. Se tendrán en cuenta 
todas las etapas de la producción, transforma-
ción y distribución de los alimentos y los pien-
sos (Bourgues, González, Muñiz, 2014).

La garantía de Seguridad alimentaria se articula 
en el Reglamento (CE) 178/2002 a través de la 
aplicación de una serie de principios que deben 
regir la regulación y la gestión de la seguridad 
alimentaria: la responsabilidad compartida; 
la trazabilidad; el principio de precaución; el 
método del análisis del riesgo; el principio de 
prevención; y los principios de colaboración, 
información y coordinación, siendo piezas cla-
ve del sistema la gestión desarrollada tanto por 
la Autoridad Europea de Seguridad Alimen-
taria (EFSA), creada por el Reglamento (CE) 

178/2002, como, en el ámbito interno espa-
ñol, por la Agencia Española de Seguridad Ali-
mentaria y Nutrición (AECOSAN)4 (Recuerda, 
2014). 

LOS MODELOS DE POLíTICA  
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA  
EN LA PAC

Con medio siglo de recorrido, los objetivos 
iniciales de la PAC (proporcionar alimentos a 
la ciudadanía a precios asequibles y asegurar 

4 Regulada por el Real Decreto 19/2014, de 17 de enero. Se 
profundiza sobre desde el punto de vista del Derecho de orga-
nización en el estudio de la Autoridad Europea de Seguridad 
Alimentaria (EFSA) y la Agencia Española de Seguridad Ali-
mentaria y Nutrición (AECOSAN). 

Foto: Álvaro 
López.
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una renta digna y razonable para los agriculto-
res) siguen vigentes. Sin embargo, el paso del 
tiempo ha sumado nuevos y complejos retos: 
Mejorar la calidad de los alimentos europeos; 
Garantizar la inocuidad alimentaria; Procu-
rar el bienestar de la sociedad rural; Asegurar 
la protección del medio ambiente; y Mejorar 
las condiciones sanitarias de los animales y su 
bienestar. No obstante, en cada etapa la PAC ha 
ido priorizando objetivos, incidiendo con ma-
yor énfasis en distintos aspectos tales como la 
productividad, el abastecimiento y estabilidad 
de los mercados, la mejora de la renta de los 
agricultores, el equilibrio territorial, el desarro-
llo rural, el medio ambiente, o la sostenibili-
dad, entre otros. Los principales cambios para 
la protección del medio ambiente y la mitiga-
ción del cambio climático son los programas 
agroambientales, los pagos desacoplados y la 

condicionalidad, la modulación obligatoria, y 
el establecimiento de sistemas de asesoramien-
to a las explotaciones. A partir de 2014, la PAC 
ha incluido medidas específicas para aprove-
char el potencial de la agricultura en la mitiga-
ción de emisiones y en la adaptación al cambio 
climático (Lozano, 2015; y Fonte, 2004).

En Europa occidental, en los años 50 y 60 del 
pasado siglo XX, la seguridad alimentaria se 
definía como el derecho a la disponibilidad de 
alimentos, a liberarse del hambre, pero hasta 
llegar a la construcción del vigente “modelo eu-
ropeo de agricultura”, basado en la calidad y 
diferente del anterior sistema de producción de 
masas, la PAC ha pasado por diferentes etapas. 
En efecto, la historia de la PAC hasta la fecha 
puede segmentarse en seis etapas, contando 
la actual PAC 2014-2020, marcadas por las si-
guientes reformas: Reforma de 1988; Reforma 
de 1992; Agenda 2000; Revisión Intermedia 
de 2003; y la denominada “Chequeo Médico” 
de la PAC en 2008, y, por último, la actual Re-
forma 2014-2020. En cada una, la PAC se ha 
transformado progresivamente, incorporando a 
su filosofía e instrumentos aspectos medioam-
bientales y de desarrollo rural, al mismo tiem-
po que ha desvinculado las ayudas agrarias de 
la producción (Celma 2014; Fernández torres, 
2014; Lamo y De Champourcin, 2003; Pañeda, 
1999; y Sánchez Hernández, 2002).

Realizando un análisis de estas reformas de la 
Unión Europea en su Política Agrícola Común 
(PAC), se pueden distinguir dos grandes mode-
los de política de seguridad alimentaria pues-
tos en marcha por la PAC: el “Productivismo” 
y el “Multifuncionalismo” (Rodríguez-Chaves y  
Pérez García, 2015).

En un primer momento, el modelo en política 
de seguridad alimentaria era el “Productivis-
mo”, primando la preocupación por la segu-
ridad y autosuficiencia alimentaria europea, 
considerada desde su dimensión estratégica 
clave para la seguridad general. El concepto 
de seguridad alimentaria del que se parte es el 
concepto amplio o concepto FAO: el objetivo 
es asegurar el abastecimiento alimentario de los 

A medida que la PAC ha ido 
avanzando ha ido evolucionando 
hacia otro modelo, el 
“Multifuncionalismo”, en el que 
la agricultura es considerada ante 
todo como un sector estratégico 
que provee a la sociedad de 
bienes públicos globales y no 
solo alimentos. Se protege 
al agricultor no solo por su 
importancia como productor 
de alimentos sino por ser un 
agente social, por la prestación 
de servicios medioambientales, 
equilibrio territorial campo-
ciudad, desarrollo sostenible del 
medio rural. Se aplican medidas 
para el sostenimiento de la renta 
de los agricultores disociadas de 
la producción
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países europeos (disponibilidad y acceso físico 
a los alimentos), así como el mantenimiento del 
suministro a precios razonables para el consu-
midor (acceso económico). Las medidas que se 
aplican se centran sobre todo en incentivos de 
producción a través del sostenimiento de los 
precios y medidas del mercado comunitario al 
exterior. 

A medida que la PAC ha ido avanzando ha 
ido evolucionando hacia el otro modelo, el 
“Multifuncionalismo”, en el que la agricultu-
ra es considerada ante todo como un sector 
estratégico que provee a la sociedad de bienes 
públicos globales y no solo alimentos. Se pro-
tege al agricultor no solo por su importancia 
como productor de alimentos sino por ser un 
agente social, por la prestación de servicios 
medioambientales, equilibrio territorial cam-
po-ciudad, desarrollo sostenible del medio ru-
ral. Se aplican medidas para el sostenimiento 
de la renta de los agricultores disociadas de la 
producción. 

La noción de multifuncionalidad no es una 
invención comunitaria, y tiene ya un largo 
recorrido dentro del corpus jurídico interna-
cional. En 1990 fue introducida en la llama-
da Agenda 21 –capítulo 14 de la UNCTAD 
(Conferencia de Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo). La Comisión europea 
introdujo la noción de multifuncionalidad en 
la reunión de la Comisión de Agricultura de 
la OCDE de marzo de 1998, es decir, el mis-
mo mes en el que se presentaron las propues-
tas de la Agenda 2000, dedicada al “análisis 
del futuro de la agricultura en un mundo en 
mutación y a las políticas agrarias a aplicar”. 
En un primer momento se utilizó la multi-
funcionalidad como noción legitimadora con 
vistas fundamentalmente a dar un marco a la 
estrategia negociadora europea en la OMC, 
pero finalmente se consolidó como modelo 
de agricultura europeo a partir del Chequeo 
médico (2008). En la actual PAC 2014-2020 
es el modelo que impera, habiéndose expe-
rimentado un giro hacia la agricultura ver-
de, entre otras razones, como estrategia para 
afrontar la deslegitimación que amenaza a la 

PAC frente a los ciudadanos europeos. Esta 
multifuncionalidad vuelve la mirada hacia la 
agricultura tradicional, que no era otra cosa 
que un sistema multifuncional de producción 
de alimentos y de gestión del sistema agro-
ecológico, la utilización masiva de las técnicas 
industriales es lo que ha roto la armonía entre 
la agricultura y naturaleza (Guinea, 2013; y 
Fernández, Torres, 2014).

El artículo 175 del TFUE y su Protocolo núm. 
28 disponen que la cohesión económica, 
medioambiental y territorial constituye uno de 
los objetivos horizontales de la UE, a integrar 
en todas y cada una de sus políticas. La nueva 
PAC hace honor a este mandato y busca garan-
tizar la presencia de una agricultura multifun-
cional en el conjunto del territorio comunitario 
como alternativa al monocultivo, la intensifica-
ción y la concentración productiva o el aban-
dono de tierras. 

LA PAC 2014-2020 EN CLAVE  
DE MULTIFUNCIONALIDAD

Los objetivos de la PAC están claramente de-
finidos en el Tratado de la Unión Europea 
(TFUE, art. 39): elevar la productividad agrí-
cola mediante el uso racional de los recursos, 
equiparación de las rentas de los agricultores 
con las de sus conciudadanos, estabilización 
de los mercados y asegurar el abastecimien-
to alimentario. Y deberían ser estos objetivos,  
reiteradamente incumplidos y obviados por las 
sucesivas reformas, el referente esencial de la 
PAC. Los retos actuales se refieren a la capaci-
dad productiva de la agricultura, a la crecien-
te diversidad de la agricultura y de las zonas 
rurales tras las ampliaciones sucesivas y a las 
exigencias de los ciudadanos de la UE en re-
lación con el medio ambiente, la seguridad y 
calidad de los alimentos, la nutrición, la salud 
y el bienestar animal, las cuestiones fitosanita-
rias, la preservación del paisaje y de la biodi-
versidad y el cambio climático. 

La PAC es la fuente de financiación princi-
pal para garantizar los objetivos fijados por la 
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Unión Europea en Seguridad Alimentaria, y, en 
este sentido, ha de señalarse que entre los ob-
jetivos fijados en la PAC 2014-2020 se encuen-
tra, como objetivo económico: garantizar la se-
guridad alimentaria por medio de una produc-
ción agrícola viable, mejorar la competitividad 
y el reparto del valor en la cadena alimentaria. 
Este objetivo viene acompañado de objetivos 
medioambientales, a los que se les ha dado un 
protagonismo principal, es lo que se ha deno-
minado “Verdeo” (utilizar de manera sostenible 
los recursos naturales y luchar contra el cambio 
climático); y, por último, objetivos territoriales 
(garantizar el dinamismo económico y social 
de las zonas rurales) (Hodgkin, Frison, Fanzo 
y López, 2011).

En concreto, los objetivos que ha marcado la 
PAC 2014-2020 para la ayuda al ámbito rural 
son:1). La competitividad de la agricultura; 
2).La gestión sostenible de los recursos natu-
rales y la acción por el clima; y 3). El desarrollo 
territorial equilibrado de las zonas naturales. 
Estos objetivos se incluyen en las seis priori-
dades5 de desarrollo rural de la Unión Euro-
pea, recogidas en el Reglamento (UE) núm. 
1305/2013, de 17 de diciembre, relativo a la 
ayuda al desarrollo rural a través del Fondo 
Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEA-
DER). Todas estas prioridades contribuirán a 
los objetivos transversales de innovación, me-
dio ambiente, mitigación del cambio climático 
y adaptación al mismo. En consonancia con 
ello, la nueva PAC 2015-2020 marca un punto 
de inflexión al consolidar una policy mix en el 

5 El nuevo periodo de programación se articula en torno a las 
6 prioridades siguientes:
1.  Promover la transferencia de conocimientos y la innova-

ción.
2.  Fomentar la competitividad.
3.  Mejorar la organización de la cadena de distribución de 

alimentos y la gestión de riesgos.
4.  Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas.
5.  Promover la eficiencia de los recursos y alentar el paso a 

una economía hipocarbónica.
6.  Fomentar la inclusión social, la reducción de la pobreza y 

el desarrollo económico en las zonas rurales.
Estas prioridades, con sus correspondientes indicadores de ob-
jetivos, serán la base de la programación del desarrollo rural. 
Vid. el art. 5 del Reglamento (UE) núm. 1305/2013, de 17 de 
diciembre, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del 
Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEADER) y por el 
que deroga el Reglamento (CE) núm. 1698/2005 del Consejo. 

Primer Pilar por la vía de extender a los pa-
gos directos (ahora pagos básicos) los múlti-
ples objetivos que ya coexisten en el Segundo 
Pilar (seguridad alimentaria, sostenibilidad 
medioambiental, cohesión territorial).

La PAC 2014-2020 contiene medidas de natu-
raleza multifuncional, con cinco tipos de pa-
gos anuales, por tramos, orientados a cubrir 
diferentes objetivos: 1) un pago básico a la 
renta, obligatorio y uniforme a la hectárea se-
gún regiones económicas o administrativas; 2) 
un pago verde o greening en favor de los bienes 
públicos agroambientales, obligatorio y equiva-
lente al 30 % del sobre nacional total de pagos; 
3) un suplemento obligatorio en favor de los 
jóvenes agricultores; 4) otro suplemento vo-
luntario territorializado a la renta en las zonas 
con handicaps naturales; y, un quinto tramo, 
también voluntario, para las ayudas ligadas a la 
producción. Complementariamente, se instau-
ra un régimen simplificado para los pequeños 
agricultores.

El régimen de pago directo (pago básico) a los 
agricultores (incluidos los selvicultores) tiene 
una orientación más medioambiental. Todos 
los pagos directos (pago básico) están sujetos a 
la ecocondicionalidad ambiental, pero además 
ha de tenerse en cuenta que ligado al pago bási-
co se regula un pago verde o ecológico para los 
agricultores que aplican prácticas beneficiosas 
para el clima y el medio ambiente (greening), 
al que se destinará el 30% del límite máximo 
nacional anual6, y por último se contempla un 
pago a los agricultores de zonas con limitacio-
nes específicas naturales (se concede en zonas 
con desventajas naturales, y complementa a la 
ayuda existente en virtud del desarrollo rural) 7.

6 Se trata de un pago desacoplado (no vinculado a la produc-
ción) y de régimen obligatorio (de aplicación obligatoria en 
todos los Estados miembros). 
7 Se trata de un pago desacoplado (no vinculado a la produc-
ción) y de régimen voluntario (aplicable a elección de los Es-
tados Miembros). Esta medida tiene su complemento en una 
medida paralela sobre zonas desfavorecidas, por limitaciones 
naturales u otras limitaciones específicas en el Pilar II, regula-
das en el Reglamento (UE) núm. 1305/2013, de 17 de diciem-
bre, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo 
Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEADER) y por el que 
deroga el Reglamento (CE) núm. 1698/2005 del Consejo. 
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La ecocondicionalidad8 supone que de forma 
obligatoria todos los agricultores y selviculto-
res que reciben pagos directos deben cumplir 
los requisitos legales de gestión que impone la 
Unión Europea y las normas en materia de bue-
nas condiciones agrarias y medioambientales de 
la tierra establecidas en el Derecho interno de 
los Estados miembros, que figuran en el Anexo 
II del Reglamento (UE) núm. 1306/2013, de 17 
de diciembre, referido a la financiación, gestión 
y seguimiento de la Política Agrícola Común, 
por el que se derogan los Reglamentos (CE) 
núm. 352/78, (CE) núm. 165/94, (CE) núm. 
2799/98, (CE) núm. 814/2000, (CE) núm. 
1290/2005 y (CE) núm. 485/2008 del Consejo 
(FONDOS FEAGA y FEADER). 

8 Vid. el art. 93 del Reglamento (UE) núm. 1306/2013, de 17 
de diciembre, referido a la financiación, gestión y seguimiento 
de la Política Agrícola Común, por el que se derogan los Re-
glamentos (CE) núm. 352/78, (CE) núm. 165/94, (CE) núm. 
2799/98, (CE) núm. 814/2000, (CE) núm. 1290/2005 y (CE) 
núm. 485/2008 del Consejo. FONDOS FEAGA y FEADER). 
Téngase en cuenta para el ámbito interno español  el Real De-
creto 1078/2014, de 19 de diciembre, por el que se establecen 
las normas de la condicionalidad que deben cumplir los be-
neficiarios que reciban pagos directos, determinadas primas 
anuales de desarrollo rural, o pagos en virtud de determinados 
programas de apoyo al sector vitivinícola.

Por su parte, las exigencias ambientales del 
greening o pago verde (diversificación de cul-
tivos, mantenimiento de las superficies de 
pastos permanentes, y contar con SIEs),  que 
van más allá de la condicionalidad, y que se 
trata en profundidad en otro artículo de este 
mismo número, ya se  ha tenido que tener en 
cuenta en la siembra de cereal en el otoño de 
2014, lo que ha supuesto una disminución 
de la superficie sembrada en Europa, y un 
aumento de otros cultivos como las legumi-
nosas9.

CONCLUSIONES

El modelo actual de Política Agrícola Común 
es claramente multifuncional, en el que se si-
gue priorizando la protección ambiental y el 
desarrollo rural sobre la producción de ali-

9 Fuente: http://www.campogalego.com/es/desarrollo-rural/preven-
que-el-greening-hara-caer-este-ano-un-8-la-producion-europea-
de-cereales/. Datos que proporciona COPA-COGECA, una or-
ganización representativa de las cooperativas agrarias a nivel 
europeo.  En el ámbito interno español, por ejemplo, en León 
ha disminuido la superficie de maíz en León en un 5% (Fuente: 
http://www.agrodigital.com/PlArtStd.asp?CodArt=100864). 

Foto: Álvaro 
López.
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mentos y la autosuficiencia europea, que ha 
ido disminuyendo progresivamente en impor-
tancia a lo largo del tiempo y ello a pesar de 
lo dispuesto en el art. 39 TFUE (Guinea, et al., 
2014). El concepto de Seguridad Alimentaria 
del que se parte, claramente es el concepto 
restringido en el que se identifica seguridad 
alimentaria con alimentos seguros o inocuos. 
Porque en Europa se sigue partiendo del pre-
supuesto de que no existe un problema gene-
ral de abastecimiento alimentario y accesibi-
lidad a los alimentos. Únicamente se afronta 
con medidas “paliativas” lo que se denomina 
“privación alimentaria” en los sectores de la 
población en situación de riesgo de pobreza y 
exclusión social, mediante el Reglamento (UE) 
núm. 223/2014 del Parlamento Europeo y del 
Consejo, de 11 de marzo de 2014, relativo al 
Fondo de Ayuda Europea para las personas 
más desfavorecidas, aprobado en el marco 
de la Estrategia Europa 2020. En este marco 
tanto en el ámbito estatal como autonómico 
se han aprobado normas y planes de ayuda a 
las personas más desfavorecidas. En el ámbito 
estatal ha de hacerse mención al Plan 2014 de 
ayuda10 a las personas más desfavorecidas11 a 
través del Fondo Español de Garantía Agraria 
(FEGA), que es el Organismo responsable de 
la ejecución de los Planes de ayuda alimenta-
ria a las personas más necesitadas de la Unión 

10 Vid. Resolución de 2 de abril de 2014, del Fondo Español 
de Garantía Agraria, por la que se establece el procedimiento 
para la designación de las organizaciones asociadas y los re-
quisitos que deben cumplir las entidades sociales, encargadas 
de la distribución de alimentos en el marco de la ayuda a las 
personas más desfavorecidas (“BOE” núm. 90, de 14 de abril 
de 2014, páginas 30902 a 30915).
11 Vid. Díptico informativo en: http://www.magrama.gob.es/es/
prensa/triptico%20ayuda%20alimentaria_tcm7-216697.pdf. 

Europea. Y, por su parte, en el ámbito autonó-
mico, entre otras Comunidades Autónomas, 
la Junta de Andalucía por Decreto-ley 7/2013, 
de 30 de abril, aprobó medidas extraordina-
rias y urgentes para la lucha contra la exclu-
sión social en Andalucía, aprobando sendos 
planes extraordinarios de Acción Social y de 
Solidaridad y Garantía Alimentaria12. 

Terminológicamente resulta de interés resaltar 
que en estas normas andaluzas se contrapon-
gan dos términos: seguridad alimentaria, que 
hace referencia a la inocuidad de los alimentos, 
frente al término garantía alimentaria, que hace 
referencia a la disponibilidad y accesibilidad de 
los alimentos, en definitiva, al concepto amplio 
de seguridad alimentaria. En este sentido, al-
gún político español últimamente ha hablado 
de la necesidad de regular un “derecho a la ga-
rantía alimentaria”.

12 Constituye el objeto de esta línea la financiación de progra-
mas que se desarrollen en el marco de la Red de Solidaridad y 
Garantía Alimentaria de Andalucía:
–  Actuaciones que se desarrollen para la preparación y repar-

to de alimentos a personas con escasos recursos económi-
cos y/o en riesgo o situación de exclusión social, destinados 
a consumirlos en las propias dependencias destinadas al 
efecto por la entidad o en los propios hogares de las perso-
nas demandantes.

–  Actuaciones que se desarrollen para la oferta de un servi-
cio de catering a domicilio para las personas mayores de 
65 años con bajos recursos económicos imposibilitadas de 
acceder al servicio de comedor del Centro de Participación 
Activa.

–  Actuaciones que se desarrollen para la preparación y repar-
to de alimentos a personas menores de edad, preferente-
mente en Zonas con Necesidades de Transformación Social, 
durante el periodo de vacaciones fuera del calendario es-
colar, junto a acciones complementarias de carácter socio-
educativo.

Vid. Orden de 20 de junio de 2014, por la que se convocan 
subvenciones en régimen de concurrencia competitiva para 
el apoyo a la red de Solidaridad y Garantía Alimentaria de 
Andalucía en el ejercicio 2014.

Las últimas dos generaciones de europeos no hemos conocido el hambre, y 
eso es un logro de la PAC pero, como cara negativa, existe una desconexión 
entre el productor y los consumidores y además hace que sociedades que se 
llaman a sí mismas “desarrolladas”, estén sin saberlo en un gran peligro, ya 
que al no poder imaginarse la escasez alimentaria, no prevén políticas que 
la eviten
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Lo cierto es que, de lo que no debe dudarse, es 
de que la agricultura debe tener como misión 
esencial producir alimentos y hacerlo de forma 
limpia, segura y eficiente. Una misión que, por 
resultar estratégica, justifica la necesidad de 
una política pública con sus propias metas y 
objetivos. 

Las últimas dos generaciones de europeos no 
hemos conocido el hambre, y eso es un logro 
de la PAC pero, como cara negativa, existe una 
desconexión entre el productor y los consu-
midores y además hace que sociedades que se 
llaman a sí mismas “desarrolladas”, estén sin 
saberlo en un gran peligro, ya que al no poder 
imaginarse la escasez alimentaria, no prevén 
políticas que la eviten. La producción agroga-
nadera está obligada a cumplir con unos condi-
cionantes legales tremendos como son el respe-
to al medio ambiente, la protección del suelo, 
el bienestar de los animales, la protección social 
de los trabajadores, la seguridad en todos los 
procesos de producción y almacenamiento, un 
conjunto de normas que hacen que los costes 
de un producto del campo a la mesa multipli-
que su precio varias veces sin que el productor 
se beneficie y sin que el ciudadano europeo lo 
valore o esté dispuesto a pagarlo. Además, a es-
tas exigencias tenemos que unir otro aspecto, la 
volatilidad de precios. 

La orientación de la PAC 2014-2020 es hacia 
el mercado (ya incluida en anteriores refor-
mas). De tal forma la PAC pasa el testigo a los 
productores para que sean ellos los que de- 
sempeñen un papel regulador adaptado a los 
tiempos actuales. Para que los productores 
puedan desempeñar su papel de forma eficaz 
a través de sus organizaciones y de las inter-
profesiones, deben disponer de un marco le-
gal suficiente que les dé seguridad jurídica. En 
esta línea, en el ámbito interno español se ha 
aprobado la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de 
Medidas para mejorar el funcionamiento de la 
cadena alimentaria y reducir el dese quilibrio 
entre las operaciones de comercio en beneficio 
del sector y del consumidor y la creación del 
Observatorio de la Cadena Alimentaria y Có-
digos de Buenas Prácticas. Esta Ley de mejora 

del funcionamiento de la cadena alimentaria, se 
fundamenta en la política agraria comunitaria, 
regula los contratos alimentarios por escrito en-
tre los operadores de la cadena, con el doble 
objetivo de garantizar la seguridad jurídica y la 
equidad en las relaciones comerciales, es decir, 
un mayor equilibrio en las relaciones comercia-
les entre los diferentes operadores de la cadena 
con el fin de compensar los factores de vulne-
rabilidad del sector agrario que se relacionan: 
Atomización o pequeña dimensión con rela-
ción a otros eslabones de la cadena; Dispersión 
territorial; Estacionalidad, y Volatilidad de los 
precios (Berges, 2014). Como medida comple-
mentaria se acaba de aprobar la Ley 28/2015, 
de 30 de julio, para la defensa de la calidad ali-
mentaria para contribuir a  un modelo de cali-
dad alimentaria que incluya un conjunto básico 
de disposiciones legales y vele por el respeto a 
la competencia leal entre operadores.

Para que sea efectiva la implantación de este 
nuevo modelo se hace muy necesaria la co-
municación y concienciación a los ciudadanos 
europeos del valor de la seguridad y la calidad 
alimentarias, la lucha contra la desigualdad en 
la cadena alimentaria y la lucha contra el waste 
food (despilfarro alimenticio)13. Es muy impor-
tante crear vínculos entre la población rural y 
urbana, promocionar la industria agroalimen-
taria, en todas sus facetas, y mostrar a los ciu-
dadanos que la comida de calidad no aparece 
en la mesa por arte de magia, sino que requiere 
muchos procedimientos y dinero. Es algo que 
no hay que dar por sentado. Con este objeti-
vo, en junio de 2015, la Comisión ha publi-
cado un informe bajo el título Tú eres parte de 
la cadena alimentaria, en el que afirma que la 
“cadena alimentaria somos todos”. No hace fal-

13 En cuanto al despilfarro alimentario ha de señalarse que en 
el marco de la Estrategia Europa 2020, y, en concreto, dentro 
del apartado en favor de un uso más eficiente de los recursos 
la Comisión ha incluido la lucha contra el waste food, contan-
do con reducirlo a la mitad en 2020. El segundo pilar de la 
PAC puede coadyuvar al empeño incentivando mejores técni-
cas post-cultivo o el compostaje de residuos. Pero el grueso 
de medidas legislativas escapan a sus atribuciones y dependen 
del Comisario de Mercado Interior: en cuanto al reconoci-
miento de nuevas tecnologías de packaging, al etiquetado, a 
lotes y dosis de envasado o, en fin, a los estándares estéticos 
de presentación para frescos.
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ta ser productor de alimentos, intermediario o 
distribuidor para ser parte de la cadena alimen-
taria, como podría pensarse. El consumidor es 
una pieza clave. Sin él, directamente no existi-
ría dicha cadena. En este documento se explica 
cómo los diferentes procesos de la cadena ali-
mentaria afectarán al presupuesto económico 
final del consumidor o a la economía de la UE 
y se asegura que la nueva PAC 2014-2020 ha 
puesto especial atención en mejorar el funcio-
namiento de los actores de la cadena alimenta-
ria, con un importante apoyo financiero, con el 
fin de corregir uno de los problemas estructu-
rales del sector alimentario europeo como son 
las desigualdades en la cadena alimentaria. 

De otra parte, puede decirse que se aprecia un 
matizado inicio de construcción de unas bases de 
cambio en la PAC 2014-2020, en el que la PAC 

tenga como objetivo producir más con menos, 
trabajar por una sostenibilidad agraria armoni-
zando la producción con la protección y mejora 
del medio ambiente. Priorizando, por tanto, la 
producción de alimentos de forma armónica y 
compatible con la protección del medio ambien-
te, aspecto que en caso alguno se tuvo en cuenta 
en las primeras etapas productivistas de la PAC. 
Y para ello será imprescindible el desarrollo de 
conocimientos, técnicas y tecnología para hacer 
frente a los condicionantes medioambientales 
que imponga el cambio climático, en definitiva, 
una “agricultura del conocimiento” basada en la 
innovación14, que ayude a los productores y a la 
industria agroalimentaria a cumplir esos objeti-
vos, de cara al Horizonte 2020. Para ello tam-
bién tiene que seguirse avanzando en la moder-
nización y organización de las estructuras para 
garantizar la seguridad alimentaria en el futuro. 
Este nuevo modelo es el que ha sido denomina-
do por algunos autores como “neoproductivis-
mo” (Guinea, et al., 2014).

En este sentido, en junio de 2015 la Autori-
dad Europea de Seguridad Alimentaria (EFSA) 
ha publicado el documento Ocho planes para 
la seguridad alimentaria en 2020, que constitu-
yen ocho objetivos que se han fijado para 2020 
como prioridad en sus investigaciones. El fin de 
la nueva PAC, en este 2020, deberá traer apa-
rejado un avance importante en investigación 
sobre food security, según indica esta autoridad. 
El trabajo se enrola en torno a dos grandes 
ejes: “Salud, cambio demográfico y Bienestar” y 
“Cambios bioeconómicos europeos: seguridad 
alimentaria; agricultura sostenible y silvicultu-
ra; Marina e investigación marítima”.

Lo que es indudable es que la seguridad ali-
mentaria no es un tema solo importante para el 
mundo rural, sino un reto fundamental para la 

14 Aparte del apoyo financiero, la nueva PAC cuenta con el 
concurso del sistema de asesoramiento de explotaciones y la 
nueva red de cooperación tecnológica. Complementariamen-
te, en el marco de la Estrategia Europa 2020, está previsto 
elaborar diversos planes de acción (sobre la biodiversidad, 
el uso eficiente de los recursos, el paquete clima-energía, 
el programa de acción medioambiental, o el uso sostenible 
de pesticidas). Todo ello en se compadece totalmente con 
el concepto de “La agricultura climáticamente inteligente” 
acuñado por la FAO.

Será imprescindible el desarrollo 
de conocimientos, técnicas y 
tecnología para hacer frente a los 
condicionantes medioambientales 
que imponga el cambio climático, 
en definitiva, una “agricultura 
del conocimiento” basada en 
la innovación, que ayude a los 
productores y a la industria 
agroalimentaria a cumplir esos 
objetivos. Para ello también tiene 
que seguirse avanzando en la 
modernización y organización de 
las estructuras para garantizar 
la seguridad alimentaria en 
el futuro. Este nuevo modelo 
es el que ha sido denominado 
por algunos autores como 
“neoproductivismo”
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población mundial, un potencial de 9,8 billo-
nes en 2050, a la que hay que alimentar15. 

La capacidad de Europa de garantizar la seguri-
dad alimentaria es una cuestión vital que a largo 
plazo Europa no puede dar por sentada, como 
no lo dan por sentado otros países desarrolla-
dos como EEUU y Canadá, así como China16 
(Myers y Yang, 2012), Turquía, Rusia, Ucrania 
e incluso Brasil, entre las economías emergen-
tes, que no cejan en incrementar su apoyo a la 
producción agraria en los últimos tiempos. ✤
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