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Prefacio

Wellington Dias
Ministro de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y
Lucha contra el Hambre



En los ultimos afios, el gobierno de Brasil ha liderado politicas pu-
blicas que han dado lugar a la reduccion de la desigualdad y la pobreza,
la recuperaciéon econémica y social, la reorganizaciéon de programas de
transferencia de ingresos como el Bolsa Familia, el fomento del empleo y el
emprendimiento a través del Programa Acredita, y medidas para la estabi-
lizacién de los precios de los alimentos y el apoyo a la agricultura familiar.
Estos logros histdricos van desde la reestructuracién de las politicas publi-
cas orientadas a la justicia social hasta la significativa salida de Brasil del
Mapa del Hambre de la ONU.

Sin embargo, como comunidad global, seguimos enfrentandonos a
uno de los mayores retos de nuestra era: garantizar la seguridad alimenta-
ria de una poblacién en crecimiento en un contexto de aceleradas transfor-
maciones climaticas. Estos cambios, a su vez, intensifican la pobreza y las
desigualdades sociales, que ya son, por si mismas, barreras cruciales para el
acceso regular y adecuado a los alimentos.

Las proyecciones son alarmantes, con el calentamiento global a punto
de superar la barrera critica de 1,5 °C. Los datos concretos ya muestran sus
efectos devastadores: pérdidas generalizadas de cosechas, inflacion persisten-
te en los precios de los alimentos y el regreso del hambre a niveles alarmantes,
especialmente en las regiones mas vulnerables del mundo, una realidad que
también nos afecta aqui, con sequias prolongadas, inundaciones devastado-
ras y cambios perceptibles en el régimen de lluvias y temperaturas en todas
las regiones brasilefas.

Este libro llega en un momento decisivo, aportando no solo un diag-
nostico preciso de estos retos interrelacionados, sino sobre todo las respues-
tas que Brasil ha ido construyendo a lo largo de los ultimos afios para hacerles
frente. La experiencia brasilefia demuestra que es posible conciliar politicas
climaticas ambiciosas con la garantia del derecho humano a la alimentacién
adecuada. Programas como Cisternas, Programa de Adquisicion de Alimen-
tos, Fomento Rural y Cocinas Solidarias representan componentes de una
estrategia integrada que sitda la justicia climatica en el centro de la accién
gubernamental.

Lo que se revela en las proximas paginas es un aprendizaje institu-
cional acumulado que ha permitido a Brasil salir del Mapa del Hambre por
segunda vez en 2025. Sin embargo, este logro no es irreversible. Como bien
advierten los autores de esta importante obra, la creciente intensidad de los
fendmenos climéticos extremos exige mecanismos de financiamiento mas
solidos y permanentes, con especial atencion a la agricultura familiar y a las
poblaciones en situacion de vulnerabilidad, ademas de superar los desequili-
brios histdricos en el acceso a los recursos.
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La originalidad de esta obra radica en su enfoque sistémico, que com-
prende los sistemas alimentarios mas alla de la produccion, abarcando el pro-
cesamiento, la distribucion, el consumo y el desecho. Al conectar temas como
los desiertos alimentarios urbanos, la agricultura periurbana, las pérdidas y el
desperdicio, los autores ofrecen una visién completa de los multiples frentes
necesarios para construir la resiliencia.

En un mundo en el que miles de millones de personas atiin no tienen
acceso a dietas nutritivas y adecuadas, las lecciones reunidas en esta publica-
cion trascienden las fronteras nacionales. Demuestran que la seguridad ali-
mentaria y la accién climdtica no son agendas contrapuestas, sino caras de
la misma moneda. El futuro de la alimentacion se esta rediseiando ahora y
este libro nos muestra caminos para que sea mas justo, sostenible y resiliente.
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Aloisio Lopes Pereira de Melo
Lilian dos Santos Rahal
Marcia Muchagata



El cambio climdtico esta en pleno apogeo y afecta a diferentes formas
de vida en todo el planeta. En 2024, es probable que las temperaturas super-
ficiales globales superen en 1,5 °C los niveles preindustriales. Las tasas de
calentamiento global inducidas por la humanidad se encuentran en su nivel
historico mas alto, y los cientificos climaticos sefialan que el calentamiento
global de 1,5 °C se alcanzara o superara en unos 5 afos, si no se produce un
enfriamiento debido a grandes erupciones volcanicas (Foster et al., 2025).

En los ultimos afos, las sequias, las inundaciones, los ciclones tro-
picales, las olas de calor y las olas de frio han causado dafnos significativos
y pérdidas de vidas y han dificultado el desarrollo sostenible en diversas
partes del mundo.

Entre los principales impactos de la crisis climatica, el agravamien-
to de la inseguridad alimentaria en todo el mundo es uno de los mas
preocupantes:

= E] efecto combinado de crisis como la intensificacion de los con-
flictos, la sequia provocada por El Nifio y los altos precios internos de los
alimentos ha agravado las crisis alimentarias en al menos 18 paises hasta
mediados de 2024 (OMM, 2025).

= Los niveles mundiales de hambre, que aumentaron notablemente
entre 2019 y 2021, durante la pandemia de Covid-19, mejoraron ligeramen-
te en 2024, pero siguen estando por encima de los niveles previos a la pan-
demia. Aproximadamente el 8,2 % de la poblacion total del planeta padecia
hambre en 2024, mientras que en 2023 esta cifra era del 8,5 %. Esta mejora
se debe, sobre todo, a los avances en América Latina y el sur de Asia. La in-
seguridad alimentaria aumenté en Africa, con una mayor prevalencia de la
desnutricion en 2024 (20,2 %), con niveles ain mas elevados (alrededor del
30 %) en Africa Central y Oriental (FAO; Fida; Unicef; PMA; OMS, 2025).

= La reduccion de la cosecha de cereales en todo el mundo en 2024
fue el resultado de una sequia generalizada relacionada con El Nifo, que
provoco pérdidas de cosecha, descensos pronunciados en la productividad
y reducciones en las dreas cosechadas (OMM, 2025).

= Los fendmenos climaticos han influido en la inflaciéon de los ali-
mentos, que desde 2020 ha superado la inflacién general en varios paises.
El aumento de los precios de los alimentos ha dificultado el acceso a una
alimentacion saludable, especialmente en los paises de bajos ingresos. En
2024, alrededor de 2600 millones de personas no podian pagar una alimen-
tacion nutritiva, una cifra aun elevada, aunque inferior a los 2760 millones
registrados en 2019 (FAO; Fida; Unicef; PAM; OMS, 2025).

Vivimos una década critica y decisiva para evitar que estos cambios
sean aun mas dramaticos (Marques, 2025). Vivimos una década en la que
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se espera que las emisiones globales de gases de efecto invernadero (GEI)
alcancen su punto maximo y comiencen a disminuir sustancialmente (Fos-
ter et al., 2025). Las reducciones rapidas y rigurosas de las emisiones de
GEI, como las prometidas en la COP28, pueden reducir a la mitad las tasas
de calentamiento en los préximos 20 afios (McKenna et al., 2021). Depen-
diendo de las decisiones sociales que se tomen en esta década, el cambio
climdtico y sus impactos pueden ser moderados o mucho mas drasticos.

Este libro pretende mostrar algunas de las decisiones tomadas por el
gobierno brasilefo, en estrecho didlogo con diversos sectores de la socie-
dad, para que el cambio climatico no amenace un logro importante del pue-
blo brasilefo: la salida de Brasil del Mapa del Hambre, tal y como anuncié
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricul-
tura (FAO) en julio de 2025 (FAO; Fida; Unicef; PMA; OMS, 2025). Estas
decisiones son el resultado de una decisiéon politica al mas alto nivel para
dar prioridad tanto a las politicas climaticas como a las politicas de segu-
ridad alimentaria y nutricional. Estas dos grandes dreas de politicas publi-
cas, por su naturaleza multidimensional, deben disefiarse e implementarse
necesariamente de manera intersectorial y, en el caso de Brasil, se rigen
por dos principios basicos: la justicia climatica y el derecho humano a la
alimentacion adecuada (DHAA).

La justicia climatica es un enfoque ético y politico que reconoce que
las desigualdades sociales se ven amplificadas por el cambio climatico (Bar-
reiro et al., 2025). Es mas, las relaciones y desigualdades sociales e institu-
cionales histdricas que producen el cambio climatico hacen que las perso-
nas sean mas vulnerables a las amenazas y moldean sus respuestas a ellas.
El concepto conecta los derechos humanos, la equidad y la sostenibilidad,
lo que lleva a proponer medidas para reducir los impactos climaticos en los
grupos mas expuestos y vulnerables, haciendo que la propuesta de politicas
relacionadas con el clima tenga en cuenta recortes de género, raza, clase
social, edad y otras categorias (como los pueblos indigenas y las comunida-
des tradicionales). Las respuestas al cambio climatico deben ser amplias y
sensibles a las particularidades de cada comunidad (MMA, 2024).

A su vez, la inclusidn de la alimentacion como derecho social en la
Constitucion es el resultado del reconocimiento, por parte de la sociedad
brasilefia, de que la inseguridad alimentaria es una violacion inaceptable
de la dignidad humana y requiere esfuerzos colectivos para ser superada.
Este derecho humano esta relacionado no solo con situaciones de privaciéon
de alimentos, sino también con otras formas de mala alimentacion, que
generan obesidad y enfermedades crénicas, como diabetes, hipertension y
otras (Ledo, 2013).



Aunque sigue siendo un pais con una enorme desigualdad, los ul-
timos 20 afos apuntan a un proceso de inclusiéon muy virtuoso, ya que el
pais ha superado los problemas mas graves de seguridad alimentaria —el
segundo, mas reciente, en un tiempo récord—, mostrando una curva de
aprendizaje que se traduce en resultados.

Sin embargo, la magnitud de la crisis climatica y los impactos que
ya estd produciendo nos obligan a buscar medidas de mitigacion, a ges-
tionar y controlar las emisiones. La mitigacion y la adaptacion deben ser
estrategias complementarias y estar plenamente integradas. Cuanto me-
nos avance la comunidad internacional en la mitigaciéon, menos espacios
habra disponibles para la adaptacion, lo que exigira a los Estados nacio-
nales medidas de reparacion de pérdidas y dafos, socorro y asistencia, en
un contexto de recursos y capacidades limitados.

Brasil es una parte fundamental en la lucha contra la crisis medio-
ambiental mundial, tanto por su papel protagonista en las negociaciones
climaticas como por su capacidad de liderar con el ejemplo. La cuestidn es
que todos estamos en el mismo barco, con sistemas complejos interconec-
tados; aunque hagamos mucho, seguiremos dependiendo del resultado
del conjunto de paises. La experiencia brasileia muestra, sin embargo,
que hay caminos.

Desafios de concertacion entre sectores para la
construccion de una politica climatica que garantice la
justicia climatica y los DHAA

En el ambito de la politica climatica, el Gobierno esta realizando un
esfuerzo para elaborar un Plan Climético que abarque los diferentes sectores
de la economia. En sus dos vertientes, mitigacion y adaptacion, ademas del
disefio de una estrategia nacional, se han elaborado siete planes sectoriales de
mitigacion y 16 planes sectoriales de adaptacion. En el capitulo 3 se presenta
el proceso de elaboracion y las principales estrategias y acciones del Plan Sec-
torial de Adaptacion de la Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Uno de los retos en esta construccion es precisamente articular inte-
reses, a veces contrapuestos, y garantizar el enfoque en la justicia climatica
en la planificacion de las acciones. En cuanto al area de los recursos hidri-
cos, por ejemplo, existe un claro conflicto por el acceso y el uso del agua,
que tiende a aumentar entre los objetivos energéticos, de saneamiento y de
produccion agropecuaria, que a veces no convergen con las cuestiones am-
bientales y climaticas, de proteccién de la biodiversidad y de conservacion
de los habitats acuaticos.
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Otro ejemplo estd relacionado con los sistemas alimentarios, en los que
el cambio climatico impone nuevos retos asociados a la garantia del DHAA,
ya que la capacidad de los sistemas alimentarios para proporcionar alimen-
tos saludables de forma regular y equitativa esta intrinsecamente ligada a la
estabilidad climatica. Las formas actuales de produccion, procesamiento, dis-
tribucién y consumo de alimentos han contribuido a la intensificacién de la
crisis climatica. Este ciclo de retroalimentacion ha generado violaciones del
DHAA, especialmente entre las poblaciones mas vulnerables, lo que pone de
manifiesto la urgencia de integrar las cuestiones de la alimentacion, la nutri-
cién y el clima en las politicas publicas.

Sin embargo, las acciones en el ambito de los sistemas alimentarios
y el clima se han centrado principalmente en la produccion, sobre todo
en lo que respecta a la mitigacion. Brasil es un gran productor y exporta-
dor de alimentos, por lo que el sector primario tiene un peso importante
en el PIB del pais. Sin embargo, ademas de ser muy vulnerable al cambio
climatico, depende en gran medida de los mercados internacionales, lo
que lo hace susceptible a la volatilidad de los precios, las disputas comer-
ciales y los cambios en la demanda mundial, lo que afecta a los ingresos
de los productores rurales y a la estabilidad econémica (MAPA, 2025). Al
mismo tiempo, el papel del sector en las emisiones es muy elevado. Segun
los datos oficiales mas recientes, el 30,5 % de las emisiones correspondian
a la agricultura y la ganaderia, y el 39,5 % se debia al uso de la tierra y
al cambio en el uso de la tierra y los bosques, causado principalmente
por la deforestacion (MCTI, 2024). La necesidad de conciliar la produc-
cién agricola con la reduccién de emisiones y la conservacion del medio
ambiente enfrenta a diferentes actores con pesos politicos muy distintos.
Soluciones como el fortalecimiento de la agricultura familiar y las practi-
cas agroecologicas, fundamentales para aumentar la resiliencia de nuestra
capacidad de producir alimentos, tienen mucho menos peso en espacios
como el poder legislativo, al igual que las capacidades institucionales del
poder ejecutivo son mucho mas fragiles en el caso de la agricultura fami-
liar que en el del sector agricola orientado a las commodities.

Sistemas alimentarios y clima: mucho mas alla de la
produccion

Es importante reforzar que los sistemas alimentarios van mucho mas
alla de la produccion. Es necesario tener una perspectiva mas amplia, te-
niendo en cuenta también como se produce el acceso, el procesamiento, la
distribucién y el consumo de alimentos. Se presentan diferentes puntos de



vista sobre estas cuestiones. El capitulo 2 ofrece un debate sobre la necesi-
dad de politicas de transicion justas para lograr sistemas alimentarios salu-
dables y sostenibles. El concepto de transicion justa considera que la lucha
contra el cambio climatico debe llevarse a cabo de manera equitativa, justa
e inclusiva. Para ello, es necesario crear oportunidades de trabajo dignas
para todos, evitar riesgos como el desempleo y el desplazamiento de perso-
nas y adoptar un enfoque inclusivo para hacer frente a los retos asociados
a la transicion hacia una economia baja en carbono (Gomez et al., 2025).
Por su parte, el capitulo 4 trata del Marco Referencial de Politicas Publicas
y Clima, una iniciativa del Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social,
Familia y Lucha contra el Hambre (MDS) que tiene como objetivo contri-
buir a la mejora de las politicas publicas a nivel nacional, estatal, distrital y
municipal en la organizacién de los sistemas alimentarios frente al cambio
climatico. Dicho marco busca explorar la complejidad de la organizaciéon
de los sistemas alimentarios y sus interrelaciones con el cambio climatico,
poniendo de manifiesto la necesidad de multiples enfoques a partir de la
sistematizacion de los conocimientos disponibles sobre esta relacion.

Otro aspecto que va mas alld de las cuestiones de produccion esta
relacionado con las pérdidas y el desperdicio de alimentos (PDA), respon-
sables del 8-10 % de las emisiones globales anuales de GEI —casi cinco
veces el total de las emisiones del sector de la aviacion—, lo que contribuye
a una pérdida sustancial de biodiversidad y consume casi un tercio de las
tierras agricolas del mundo (UNFCCC, 2024). Las PDA en el ambito de los
sistemas alimentarios brasilefios y las medidas de respuesta en curso se pre-
sentan en el capitulo 5, mientras que el impacto de la crisis climatica en los
sistemas alimentarios del pais y su relacién con el aumento de los precios
de los alimentos se tratan en el capitulo 6.

Las politicas de promocion del acceso a los alimentos y cdmo se ven
afectadas por el cambio climatico se tratan en diferentes partes de este libro.
Un cambio importante en la politica de seguridad alimentaria y nutricio-
nal, que se consolidé a partir de 2023, es la atencion prestada a la promo-
cién del acceso a una alimentacion saludable en el medio urbano. Aunque
los indices de inseguridad alimentaria y nutricional son mas elevados en el
medio rural, el 85 % de la poblacién brasilefia vive en ciudades y el 80 % de
los alimentos producidos a nivel mundial se consumen en zonas urbanas.

La urbanizacién genera retos sin precedentes para garantizar que las
personas que viven en las ciudades tengan acceso permanente y regular a
alimentos seguros, saludables, adecuados y basados en practicas producti-
vas sostenibles que conserven los recursos naturales y la biodiversidad. Por
ello, se lanz¢ la Estrategia Alimenta Cidades, resultado de la colaboraciéon
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del MDS con la Secretaria de Periferias del Ministerio de Ciudades y con el
Ministerio de Desarrollo Agrario y Agricultura Familiar, un trabajo de ma-
peo de los desiertos y pantanos alimentarios, respectivamente, areas en las
que hay escasez de puntos de adquisicion de alimentos saludables y dreas
en las que el acceso a alimentos no saludables, especialmente los ultrapro-
cesados, es abundante. Esta estrategia propicio el debate con los municipios
prioritarios para esta accion, que concentran el 65 % de la poblacion brasi-
lefia, lo que permitié planificar acciones como la instalacion de equipos de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) y otras acciones que facilitan y
democratizan el acceso a una alimentacion saludable. Alimenta Cidades se
presenta y se analiza en el capitulo 8.

Otra iniciativa dirigida a las periferias de las ciudades es la agricul-
tura urbana y periurbana, que ademas de promover circuitos cortos de
produccién y consumo de alimentos, contribuye a aumentar la biodiver-
sidad y mitigar el calor en los grandes centros. Este tema se trata en el ca-
pitulo 9. Por ultimo, el tema del acceso a los alimentos, especialmente en
las zonas urbanas, se aborda en el Programa Cozinha Solidaria (Cocina
Solidaria), nacido de las experiencias de la sociedad civil, principalmente
durante la pandemia de Covid-19, que se autoorganizé para proporcio-
nar alimentos a personas en situacion de inseguridad alimentaria cuyos
ingresos se vieron muy afectados por la paralizacion de las actividades
economicas. En 2024, estas cocinas comenzaron a recibir el apoyo del
gobierno federal a través del Programa Cocina Solidaria. Esta tecnologia
social también ha demostrado ser fundamental para promover el acceso
a los alimentos en situaciones de calamidades causadas por fenémenos
climaticos extremos. El capitulo 7 detalla la experiencia de estas cocinas
en la atencidn a la poblacion durante la emergencia climatica de 2024 en
Rio Grande do Sul.

El fortalecimiento de la resiliencia de las poblaciones vulnerables en
las zonas rurales frente al cambio climatico es el objetivo de dos programas
importantes. El primero es el Programa Cisternas, tratado en el capitulo
10, que es probablemente una de las iniciativas de adaptacion al cambio
climatico mas grandes y exitosas, reconocida internacionalmente, y que ya
ha llevado agua a mas de 1,2 millones de familias en el Semidrido brasi-
lefio, con impactos positivos que van mucho mas alld de la promocion de
la seguridad hidrica, con mejoras en la salud y la nutricién, aumento de
los ingresos, mayor acceso a la educacién y mejores condiciones de vida
y de trabajo para las nifias y las mujeres. El programa también ha demos-
trado ser extremadamente valioso en la regiéon Amazdénica, donde financia
tecnologias sociales de acceso al agua potable adaptadas a la region. Los



testimonios de los beneficiarios son conmovedores y demuestran como la
implementacion de estas tecnologias sociales fue fundamental para la se-
guridad hidrica de las familias beneficiadas durante la sequia que azoté la
region en 2023/2024.

El Programa de Fomento Rural, analizado en el capitulo 12, es otro
que ha contribuido a la resiliencia climatica, con el objetivo de promover
la seguridad alimentaria mediante la inclusién productiva rural y la gene-
racion de ingresos procedentes, principalmente, de la comercializacion de
los excedentes de produccion. Para ello, se asocian dos iniciativas: el acom-
panamiento familiar a través de un servicio de asesoramiento técnico y una
transferencia financiera no reembolsable para la familia.

Por su parte, el Programa de Adquisicién de Alimentos (PAA) —uno
de los primeros y mas exitosos programas en el ambito de la SAN, con mas
de 20 afos de implementacion y que adquiere productos de la agricultura
familiar para luego donarlos a poblaciones en situaciéon de vulnerabilidad
social— modificé sus criterios de seleccion de beneficiarios para llegar,
prioritariamente, a los agricultores mas pobres, las mujeres y los pueblos
y comunidades tradicionales, y flexibiliz6 la presentacién de ciertos do-
cumentos, con el objetivo de no dejar a nadie atras, como se puede ver en
el capitulo 11. Los nuevos marcos legales del programa también prevén la
entrega de alimentos del PAA a las cocinas solidarias.

Ademas de las normas que definen estas prioridades, se desarrolla-
ron el PAA Indigena y el PAA Quilombola, que permiten la entrega de ali-
mentos saludables producidos por estos grupos en las estructuras existen-
tes en las aldeas y comunidades, generando ingresos para los agricultores y
mejorando la seguridad alimentaria de las propias comunidades.

Esta solucién se ha adoptado como una alternativa viable, en mu-
chos contextos, a la Accién de Distribucion de Alimentos (ADA), una
politica inicialmente orientada a entregar cestas de alimentos a los gru-
pos mas vulnerables, en situacion de gran inseguridad alimentaria, como
ciertos grupos indigenas, comunidades quilombolas y campamentos. La
ADA amplid sus objetivos iniciales para atender, de manera complemen-
taria y de emergencia, a las familias en situaciéon de inseguridad alimen-
taria y nutricional temporal en municipios o regiones con declaraciéon
de emergencia o calamidad publica. También las acciones de asistencia
social son cada vez mas demandadas para atender a las poblaciones sin
hogar, lo que llevd a la creacién de la Fuerza Especial del Sistema Unico
de Asistencia Social. El capitulo 7 también analiza cémo el gobierno bra-
silefio ha tratado de garantizar el DHAA en contextos de impactos deri-
vados de fendmenos climaticos extremos.
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Financiacion de las acciones en el ambito de los sistemas ali-
mentarios: ¢hay margen para la ampliacion?

Las politicas de SAN, como la ADA, el Fomento Rural, el PAA, el
Programa Cisternas y el Programa Cozinha Solidaria, han sido finan-
ciadas basicamente con recursos del Presupuesto General de la Unidn
(OGU), previsto en la ley presupuestaria. Sin embargo, en los ultimos dos
afios, también han recibido aportaciones de crédito extraordinario para
atender a las poblaciones afectadas por fenomenos climaticos extremos.
Los créditos extraordinarios se disefiaron precisamente para situaciones
imprevistas y no se contabilizan en el marco fiscal, que impone restriccio-
nes al gasto publico teniendo en cuenta el volumen de recaudacion.

El Programa de Fomento Rural, inicialmente mas centrado en las
zonas rurales de las regiones Norte y Nordeste, recibié créditos extraor-
dinarios para atender a los afectados tanto por la sequia como por las
inundaciones de 2023 en Rio Grande do Sul; las zonas afectadas por las
sequias en la region Amazdnica también fueron priorizadas para la aten-
cién de estos programas, tanto a través de créditos extraordinarios como
del presupuesto comun. Tanto la ADA como el PAA atendieron a cocinas
solidarias durante las emergencias. Solo el estado de Rio Grande do Sul se
enfrentd a cuatro inundaciones entre 2023 y 2024 y a sequias en diferentes
puntos del estado.

Estos acontecimientos estdn en consonancia con lo previsto por el
IPCC para el Sur del pais, segtin el cual el cambio climatico, combinado
con otros factores regionales, como el fenémeno de El Nifo, puede crear
un escenario de gran inestabilidad, con lluvias intensas seguidas de perio-
dos mas secos. Por otro lado, segtin los datos facilitados por el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (MCTI) en la plataforma Adapta-
Brasil (Sistema..., [202-]), las zonas mas amenazadas por el aumento de
la frecuencia y la intensidad de los dias secos consecutivos comprenden
el este de la Amazonia y el noreste de Brasil, precisamente las zonas con
mayor incidencia de agricultura familiar empobrecida, con los indices
mas preocupantes de inseguridad alimentaria y nutricional.

Las orientaciones para la elaboraciéon de los Planes Clima de Adap-
tacion sectoriales se basaron basicamente en los presupuestos ya previstos
en el Plan Plurianual - PPA 2024-2027 y en las proyecciones hasta 2035.
Sin embargo, muchas acciones seguiran estando infradotadas, como es el
caso del Programa Cisternas, por ejemplo, aunque haya conseguido una
pequeina aportacidon de otras fuentes, como el Fondo Amazonia. El pre-
supuesto disponible en el OGU es insuficiente para satisfacer la demanda



de mas de 900 000 familias del Registro Unico sin acceso al agua para con-
sumo humano, y las demandas de tecnologias de agua para la producciéon
son aun mayores.

Sin una estrategia para abordar la financiacion de las medidas, es-
pecialmente las de mitigacion, la autorizacion de créditos extraordinarios
para apoyar a los sectores y poblaciones afectados por fendmenos extre-
mos serd como secar hielo. Dadas las previsiones de intensificacidon del
cambio climatico, que se han confirmado, dentro de los ministerios del
area econdmica, en particular en el Ministerio de Planificacion y Pre-
supuesto, crece la comprensién de que estos eventos recurrentes ya no
pueden considerarse extraordinarios, ya que las pruebas cientificas de-
muestran que son totalmente previstos. También es necesario tener en
cuenta el desequilibrio de poder entre los diferentes sectores y regiones
del pais. Los agricultores de Rio Grande do Sul han demostrado estar en
condiciones mucho mas favorables para solicitar apoyo gubernamental
que los riberefios del Amazonas; por lo tanto, los créditos extraordinarios
no han cumplido necesariamente con el criterio de justicia climatica en
su desembolso.

Las cuestiones relativas a la financiaciéon de la acciéon climatica o,
mas ampliamente, a los medios de implementacion son el principal punto
sin resolver de las negociaciones climaticas y también deben abordarse a
nivel nacional. En Brasil, principalmente para las acciones de mitigaci-
6n, la innovacion se ha producido alli donde la financiaciéon no genera
impacto fiscal, como es el caso de los recursos reembolsables del Fondo
Clima, que se ha convertido en uno de los principales instrumentos para
la financiacion de la transformacién ecoldgica brasilefa.

Un trabajo realizado por la Alianza Global para el Futuro de la Ali-
mentacidn (2024) traté de comprender como estd la financiaciéon para la
transformacion de los sistemas alimentarios en el mundo, identificando
que, entre 2017 y 2022, la financiacién publica climatica casi se duplico,
pasando de 321 000 millones de dolares a 640 000 millones. Sin embargo,
el porcentaje de financiacion climatica para los sistemas alimentarios cayo
del 3 % al 2,5 % en el mismo periodo. Solo el 1,5 % se destinaba a interven-
ciones en sistemas alimentarios sostenibles y agroecologicos. De los 16 300
millones de ddlares de financiacion publica climatica destinada a los siste-
mas alimentarios, solo 9100 millones de délares podian clasificarse como
«sostenibles» (Alianza Global para el Futuro de la Alimentacion, 2024).

Los factores decisivos para que Brasil saliera del Mapa del Hambre
—por primera vez en 2014 y de nuevo en 2025— fueron, en primer lugar,
la prioridad dada a la cuestidn, que se tradujo en un conjunto de politi-
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cas articuladas que incluyeron el fortalecimiento de la red de proteccion
social, con un importante aumento de las transferencias de ingresos en
el marco del Programa Bolsa Familia, el apoyo a la agricultura familiar
para garantizar la produccion y distribuciéon de alimentos y, ademas, la
fuerte generacion de empleo. En segundo lugar, la reanudacion de las ins-
tancias de gobernanza en el dmbito del Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Sisan), que cuenta con una fuerte participa-
cién de la sociedad civil en la elaboracion de politicas, tanto en el ambito
del Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Consea)
como en otros mecanismos, como las consultas publicas para el Plan de
Adaptacion de SAN y el Marco de Referencia en Sistemas Alimentarios y
Clima, entre otros.

En el ambito internacional, Brasil logré sensibilizar a los paises mas
ricos, agrupados en el G20, para crear la Alianza Global contra el Hambre
y la Pobreza, que ya cuenta con la adhesiéon de mds de 100 paises y otro
centenar de fundaciones, organismos e instituciones financieras interna-
cionales. La Alianza ya ha comenzado a apoyar proyectos teniendo en
cuenta una cesta de politicas, el nucleo de la Alianza. Esta cesta propor-
ciona diversos instrumentos de politicas y programas basados en pruebas
que pueden adoptarse integramente o adaptarse a un contexto especifico,
contando con el apoyo financiero y técnico de los miembros de la Alianza,
que, en la actualidad, busca demostrar que la financiacién climatica pue-
de y debe apoyar las acciones en el ambito de la Alianza.

Como se ha expuesto a lo largo de esta introduccién y se ha de-
tallado en los distintos capitulos, las acciones de seguridad alimentaria
desarrolladas en el ambito del gobierno federal pueden entenderse hoy
en dia como verdaderos sinénimos de politica climatica. Pero Brasil solo
seguira fuera del Mapa del Hambre durante los proximos afos si existen
mecanismos de inversiéon mas consistentes para la transformacién de los
sistemas alimentarios, tanto dentro como fuera de la OGU.

Las condiciones institucionales y las caracteristicas climaticas y socio-
biodiversas hacen de Brasil uno de los paises con mejores condiciones para
demostrar que es posible incluir socialmente, proteger a la poblacién de los
impactos del cambio climatico y producir soluciones que contribuyan eficaz-
mente a evitar desastres aun mayores. La ambicion esta clara: las acciones de
SAN y de transformacion de los sistemas alimentarios estin demostrando su
eficacia y constituyendo un ejemplo de posibles soluciones.
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Las conexiones entre el sistema agroalimentario mundial y la
agenda climatica

En 2025 se cumplira una década del Acuerdo de Paris, cuando se lanzé
la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). El balance no
es positivo: el aflo 2024 fue el mas caluroso jamas registrado a nivel mundial y el
primero en el que la temperatura media global super6 1,5 °C por encima de los
niveles preindustriales (OMM, 2025). Ademas, las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) alcanzaron un récord en 2023 (OMM, 2025). El sistema agro-
alimentario mundial es responsable de un tercio de las emisiones mundiales de
GEI (Crippa et al., 2021) y, por si solo, tiene la capacidad de comprometer el cum-
plimiento de los objetivos establecidos en el Acuerdo de Paris (Clark et al., 2020).

La expresion “sistema alimentario” es utilizada por diferentes autores
para referirse a un conjunto de redes y relaciones de produccion, procesa-
miento, distribucién y consumo de alimentos (HLPE, 2017). Mas reciente-
mente, se ha adoptado la incorporacion del prefijo “agro” para subrayar la
participacion de las actividades agropecuarias en la cadena de las diferentes
etapas que conforman este sistema. Dentro del sistema agroalimentario glo-
bal, existen diferentes modalidades de organizaciéon. Las mas convencionales
se basan en una integracion creciente entre las diferentes etapas que com-
ponen el sistema: cadenas de valor globales; uso intensivo y a gran escala
de insumos quimicos; estandarizacion genética de los cultivos y la cria de
animales; control corporativo sobre las diferentes actividades; y difusion del
consumo de alimentos ultraprocesados. Sin embargo, también hay otras que
cuestionan este modelo y se basan en practicas que valoran la diversidad,
las relaciones de proximidad entre productores y consumidores y el uso de
tecnologias que evitan la degradacion ambiental. A pesar de esta heteroge-
neidad, el uso de la expresion en singular, como se hace en este texto, busca
subrayar el hecho de que existe una logica predominante que domina las for-
mas de organizacion del sistema agroalimentario.

Con el paso de los afos, este sistema se ha vuelto cada vez mas dependien-
te de los insumos quimicos: el uso intensivo para combatir plagas y enfermeda-
des genera resistencia en los sistemas agricolas y ganaderos. Como resultado, di-
cho uso ha aumentado sistematicamente, mientras que la produccion crece a un
ritmo mucho menor (Elwin, 2025). Se crea una espiral que indica niveles criticos,
superiores a la capacidad de reciclaje natural de sus componentes (como el fos-
foro y el nitrogeno) y una insostenibilidad econdmica en forma de disminucién
de las tasas de beneficio de los productores y la correspondiente concentracion
de poder econémico en el sector de la produccion y el suministro de insumos
quimicos y maquinaria (Rattis et al., en prensa).
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Ademas del costo econdmico, el uso creciente e indiscriminado de estos
productos se suma a la deforestacion en la amenaza a los llamados limites plane-
tarios, dentro de los cuales los sistemas naturales de la Tierra pueden funcionar
de manera estable. En 2023, seis de los nueve limites planetarios ya se habian
superado: nuevas entidades (contaminacion quimica), cambio climatico, integri-
dad de la biosfera, cambios en el uso de la tierra y el agua y ciclos biogeoquimicos
(Richardson et al., 2023).

Los impactos del sistema agroalimentario mundial también se reflejan di-
rectamente en la salud humana. El aumento creciente del consumo de alimentos
ultraprocesados, asociado a la estandarizacion de los patrones alimentarios, ha
contribuido al aumento de las enfermedades cronicas no transmisibles (ECNT),
como la obesidad, la diabetes tipo 2, la hipertension y algunos tipos de cancer
(Lane et al., 2024). Paralelamente, siguen existiendo formas de desnutricion e
inseguridad alimentaria en muchas regiones del mundo, lo que pone de mani-
fiesto la paraddjica coexistencia de carencias y excesos nutricionales (FAO; OMS;
Fida; Unicef; PAM, 2024). Ademas, el uso intensivo de plaguicidas, antibidticos
y aditivos quimicos en la produccion de alimentos ha generado una creciente
preocupacion por la contaminacion de los alimentos, la resistencia a los anti-
microbianos y los efectos téxicos acumulativos en la poblaciéon humana (Banco
Mundial, 2017; FAO; OMS, 2019).

El uso intensivo de pesticidas para
combatir plagas y enfermedades

ha aumentado sistematicamente,
mientras que la prooluc_cién creceaun
ritmo_mucho menor.

Foto: Christiane Comas/Embrapa.




Los costos de la forma actual de organizacién del sistema agroalimentario
mundial ascienden a unos 12 billones de délares anuales, lo que equivale al 10
% del PIB mundial. Esta cifra incluye las pérdidas por degradacién ambiental, el
agotamiento de los recursos hidricos y los impactos en la salud publica debidos
a dietas inadecuadas y a la pérdida de biodiversidad (Lord, 2023). El informe
publicado por la Food System Economics Commission (Laderchi et al., 2024)
destaca que estos costos directos e indirectos ya superan el valor de todo lo que
produce el propio sistema agroalimentario a escala mundial, lo que indica que,
ademas de los problemas socioambientales, existe una irracionalidad econdémica
en la forma en que se producen y consumen los alimentos en el mundo actual.
Esto es algo que solo perdura porque dichos costos permanecen ocultos, es decir,
no se expresan claramente en los precios de los alimentos, sino en gastos indirec-
tos, transferidos a las personas y a los gobiernos que necesitan invertir en la aten-
cién de la crisis ambiental o de salud. De una forma u otra, estos costos, aunque
diluidos, son pagados por el conjunto de la sociedad (Laderchi et al., 2024).

Impactos del sistema agroalimentario brasileiio en el clima

En Brasil, el sistema agroalimentario representa el 73,7 % de las emi-
siones brutas totales si se tienen en cuenta las contribuciones directas e indi-
rectas. Algunos segmentos del sector empresarial argumentan que esta cifra
seria menor, indicando que la mayor parte de estas emisiones son el resulta-
do del cambio en el uso de la tierra y la conversion de bosques (49 % de las
emisiones), y no de actividades productivas (25 % de las emisiones) (Alencar
et al., 2023). Sin embargo, entre 1990 y 2021, el 97 % de las emisiones nacio-
nales relacionadas con el cambio en el uso de la tierra correspondieron a la
deforestacion o la apertura de nuevas areas precisamente para actividades
agropecuarias, siendo la produccion de carne bovina responsable del 92 % de
estas emisiones y la soja, de otro 5 % (Alencar et al., 2023).

Entre las actividades productivas, la que mas contribuyd a las emi-
siones nacionales fue la ganaderia bovina. Brasil tiene el mayor rebafo del
mundo (FAO, 2024), con mas de 238 millones de cabezas de ganado (IBGE,
[2023]). Las elevadas tasas de emisiones directamente relacionadas con los
animales, derivadas del manejo de los desechos y del sistema digestivo de los
rumiantes, sitdan al pais en la quinta posicion entre los mayores emisores
mundiales de metano (Alencar et al., 2022).

En lo que respecta a la relacion directa con la deforestacion, una parte
significativa de los pastizales instalados tras la retirada de la vegetacion au-
toctona es muy precaria y de muy baja productividad, lo que revela un interés
que puede estar mas relacionado con el control y la revalorizacién patrimo-
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nial que con la necesidad econdémica propiamente dicha (Abramovay et al.,
2025). Esta es una indicacion mas de que una mejor gestion de los recursos
naturales podria aumentar la eficiencia del sistema agroalimentario.

La segunda mayor fuente de emisiones en la produccién agropecuaria
esta relacionada con el manejo del suelo, especialmente por el uso de fertilizan-
tes nitrogenados sintéticos, la aplicacion de caliza y el uso de desechos ganade-
ros como abono (Alencar et al., 2023). Segun el Plan Nacional de Fertilizantes
2050, Brasil fue el cuarto pais responsable del uso mundial de fertilizantes (8
%), solo por detras de China, India y Estados Unidos (Brasil, 2023).

El uso de insumos externos en la produccioén esta creciendo. Un ejem-
plo de ello es la produccion de soja en Brasil, que desde 2019 se ha convertido
en lider mundial en la produccién del grano. Entre 1993 y 2022, se produjo
un aumento del 2 % en la demanda de plaguicidas y del 734 % en la demanda
de fertilizantes para producir la misma cantidad de soja, lo que indica una
pérdida de eficiencia de estos insumos. Si se suman los gastos medios en pes-
ticidas, fertilizantes y semillas, se observa un aumento del 113,9 % entre 2013
y 2023, lo que significa que el productor pasa a recortar los gastos destinados
a la conservacion, preparacion y andlisis del suelo en detrimento del mante-
nimiento de los gastos de costes (Instituto Escolhas, 2025).

El sistema agroalimentario no solo repercute en el clima, sino que tam-
bién se ve afectado por el cambio climatico. En la actualidad, la intensifica-
cion de los fendmenos extremos ya repercute en las propias condiciones de
produccién alimentaria. Entre 2023 y 2024, alrededor del 60 % del territorio
nacional sufrié sequias extremas (Cemaden, 2025). Las inundaciones y las
pérdidas de infraestructura en el sur de Brasil, también en 2024, arrasaron
ciudades enteras y tuvieron un impacto brutal equivalente a 5400 millones
de reales para la actividad agropecuaria (CNM, 2024). En el centro-oeste,
muchas regiones producen alimentos al limite de la disponibilidad hidrica.
Los cambios en el régimen de lluvias pueden hacer imposible la realizacion
de tres cosechas al aflo, como ocurre en muchos lugares, o la necesidad de
ampliar la practica de la agricultura de regadio, lo que aumenta los costes y
compromete la competitividad (Assad et al., 2020).

clLas reacciones producicdas hasta ahora pueden ser la base
para una transicion?

Los datos mencionados hasta ahora muestran que es inverosimil la idea
de que el sector agricola brasilefio ya sea sostenible, como se dice a menudo.
Este es un discurso pronunciado por los lideres del sector con los argumentos
de que la agricultura ya utiliza técnicas asociadas con la conservacion del medio
ambiente o que los problemas del sector se limitarian a la deforestacion ilegal



practicada por unos pocos propietarios. Sin embargo, cuando se analiza la rela-
cion entre el sistema agroalimentario brasilefio y las formas de conservacion y
uso de la naturaleza, se observa que la tendencia es de aumento y agravamiento
de los problemas, aunque a un ritmo menor en ciertos aspectos. El caso mas
evidente es la reciente reduccion de la deforestacion, lo que no significa que se
haya revertido, sino solo que ahora se produce a un ritmo menor.

Por otro lado, seria incorrecto decir que, entre los productores rurales
brasilefios, no existe preocupacion por las cuestiones medioambientales. Pa-
raddjicamente, al mismo tiempo que importantes organizaciones representa-
tivas del sector agricola insisten en el negacionismo climatico o abogan por
la reduccion de los requisitos medioambientales en los procesos de concesion
de licencias, también reclaman mejoras en instrumentos como la nueva Ley
del Seguro Rural (Agéncia Publica, 2023; Aratjo, 2024), lo que implica reco-
nocer la existencia del problema. Lo que ocurre es que este tipo de acciones
contribuyen a mitigar los efectos, pero, si no forman parte de una estrate-
gia mas amplia, acompafiada de medidas de adaptacion mas eficaces y, sobre
todo, de la sustitucion de las practicas convencionales por tecnologias soste-
nibles, supondran costes cada vez mayores, ya que los fendmenos extremos
son cada vez mds frecuentes y devastadores.

Aunque de forma ambigua e insuficiente, se estan experimentando in-
novaciones. En la produccién ganadera, existen sistemas productivos que se
basan en la intensificacién moderada de la cria de animales con la introduc-
cion de una mayor diversidad en los pastos (Valentim; Andrade, 2020). En la
produccion de granos, se esta extendiendo la adopcién de bioinsumos (Goulet,
2021) en lugar de fertilizantes y pesticidas industriales altamente contaminan-
tes. En el ambito de la regulacion y las politicas publicas, la Guia Alimentaria
para la Poblacién Brasilefia y el nuevo etiquetado de los alimentos han facili-
tado el acceso a la informacion y la difusion de practicas mas coherentes con
una alimentacion saludable y sostenible (Jaime; Braga, 2025). En el comercio
internacional, ya se han adoptado condiciones medioambientales para la pro-
duccién agropecuaria (Thorstensen; Mota, 2022). Aunque todavia muy por
debajo de lo necesario, la financiacion para actividades regenerativas, en plena
expansion, sera cada vez mayor, y no menor (FEM; Deloitte, 2023).

sPor qué no se puede decir, entonces, que estas innovaciones ya sittan al
sistema agroalimentario brasilefio en una trayectoria inequivoca de sostenibili-
dad? Porque, al menos hasta ahora, la suma de estas innovaciones no ha sido su-
ficiente para hacer frente al ritmo y la intensidad de la destruccién de los ecosis-
temas. Las soluciones siguen estando restringidas a nichos, sin la fuerza suficiente
para extenderse entre diferentes tipos y tamanos de productores, sustituyendo a
mayor escala las formas convencionales de produccién, distribucién y consumo.
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Hay, ademas, otro problema. Los datos disponibles no permiten cuan-
tificar la adhesion a estas innovaciones por parte de diferentes clases de pro-
ductores. La agricultura familiar representa el 76,8 % de los establecimientos
agropecuarios en Brasil, ocupa al 66,3 % de los trabajadores de actividades
agropecuarias y abarca solo el 23 % de la superficie total de produccién
(IBGE, 2020). Existen enormes obstaculos para la inclusion de la agricultura
familiar en el Plan Sectorial para la Adaptacion y el Cambio Climatico - Plan
ABC+ (Garcia et al., 2021; Conceigdo, 2024). Incluso los recursos del Pro-
grama Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf) no
llegan a los productores de menores ingresos, especialmente a los ubicados
en el norte y el noreste del pais (Souza; Albuquerque, 2023).

La alta concentracion de la propiedad de la tierra y la produccién de
alimentos en el pais también forma parte del problema. Desde una perspecti-
va historica, es innegable la herencia de la sociedad esclavista en el proceso de
ocupacion y concentracion de la propiedad de la tierra. El coeficiente de Gini,
indicador utilizado para medir la desigualdad en la propiedad de la tierra,
registr6 un 0,867 en el pais (IBGE, 2020): solo el 2,1% de la superficie total de
los establecimientos agropecuarios pertenecia al 50% de los establecimientos
mas pequefios, indicador que se mantuvo en el 2,3 % en los afios 1995-1996
y 2006. La superficie total apropiada por el 10 % de los establecimientos mas
grandes era, en 2017, del 80,3 % (Hoffmann, 2020).

En cuanto a la produccidn, el 40 % de las commodities alimenticias,
como la soja y el maiz, se cultivan en establecimientos de mas de 2500 hecta-
reas, mientras que la produccion de arroz, frijoles, patatas y yuca tiene, res-
pectivamente, el 33,7 %, el 47,7 %, el 43,9 % y el 91,2 % de su produccién en
establecimientos con superficies de hasta 500 hectareas (IBGE, 2020).

A pesar de la escasez de datos sobre los habitos de compra de alimentos
en el pais, al comparar los datos de las Encuestas de Presupuestos Familiares
(POF) del IBGE de 1991-1992y 1998-1999, Martins et al. (2007) estimaron que
el aumento de la participacion de los supermercados en la comercializacion
de frutas fue del 577,1 %, mientras que su adquisicion en ferias libres cayé un
41,1 %. Datos mas recientes, de la POF de 2008, ilustran el predominio de los
supermercados en términos de frecuencia de compra en los puntos de venta de
alimentos, en detrimento de las ferias libres y otros tipos de comercios. De un
28,9 % en la compra semanal de verduras y un 30,8 % en la compra semanal de
frutas en supermercados en 2002, en 2008 se observé un crecimiento respecti-
vo del 40,1 % y el 43,4 %. A partir de los datos de la POF de 2008, Machado et
al. (2017) estimaron que los supermercados desempefian un papel central en
la compra de productos ultraprocesados, siendo la fuente de compra del 60,4
% de ellos, en términos de valor energético. Por otro lado, los autores también
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demuestran una participacion del 59,6 % en la adquisicion de alimentos frescos
o minimamente procesados, lo que puede ser un reflejo de la posibilidad de
realizar la compra completa en un solo lugar.

Esta composicion del universo de establecimientos que conforman el
sistema agroalimentario brasilefio sugiere que no es posible operar sobre la
base de las dicotomias que hasta ahora han marcado el debate publico. No se
trata de decir que las diferencias entre las formas familiares de produccién o
los pequenos establecimientos y las grandes empresas sean irrelevantes, sino
que es dificil imaginar un proceso de transicion profunda sin que este alcance
a las diferentes clases de productores —establecimientos familiares y empre-
sariales, grandes y pequefios— y a los diferentes subsistemas —produccién
primaria, transformacion, distribucién y consumo—. Para ello, se necesita-
ran instrumentos adaptados a los diferentes segmentos; de lo contrario, el
abanico de soluciones tecnoldgicas para la mitigacién y la adaptacion pue-
de quedar restringido a determinados grupos, sin alterar el panorama mas
amplio del sistema agroalimentario. Paraddjicamente, se pueden agravar las
desigualdades, dejando fuera de la transicion hacia un modelo de produccién
mds sostenible a segmentos importantes.

39



40

Las vias para superar el sistema convencional de producci-
6n, distribucion y consumo en el sistema agroalimentario

Una transicion que pueda calificarse de justa y sostenible en el sistema
agroalimentario, como se ha visto anteriormente, debe valorar las innovacio-
nes que ya se estan aplicando, superar su caracter atn restringido a nichos
sin fuerza suficiente para sustituir las practicas dominantes que conducen
a la degradacion socioambiental mencionada y adaptar las soluciones dis-
ponibles a los diferentes grupos de productores, para que la transiciéon no
se convierta en una nueva cadena de exclusion. Eliminar los obstaculos y
crear las condiciones para que estos dos objetivos ético-normativos orienten
la transicién, que ya esta comenzando a producirse, deben ser el centro de
las preocupaciones en las negociaciones internacionales y en el disefio de las
estrategias brasilenas para llevar adelante su compromiso con la agenda cli-
matica y la justicia social.

TRANSICION JUSTA Y SOSTENIBLE DEL SISTEMA AGROALIMENTARIO

Para que una transicion sea sostenible, es necesario adoptar cambios
sociotécnicos capaces de conservar los biomas y regenerar los ecosistemas
degradados por las formas de produccion actuales. Esto es esencial para
garantizar la continuidad de los servicios ecosistémicos fundamentales
para la vida y el propio funcionamiento del sistema agroalimentario.

Para que la transicion sea justa, este criterio debe expresarse en al menos
tres dimensiones: justicia distributiva, de modo que las soluciones
adoptadas para hacer frente a los problemas medioambientales no agraven
las desigualdades ya existentes; justicia de reconocimiento (o cognitiva),
que valore la diversidad de actores y practicas que componen el sistema
agroalimentario; y justicia procesal, que minimice las asimetrias de

poder que marcan los procesos de toma de decisiones. Una transicion
justa y sostenible debe alinear estos cambios a miiltiples escalas —
regional, nacional y global— reconociendo las interdependencias,
complementariedades y conflictos entre los diferentes actores.

Fuente: Favareto et al. (2025).



No menos importante es tener en cuenta que, en paises como Brasil,
la reconfiguracién de estas actividades no solo implica cambios técnicos
cada vez mas adoptados, incluso en la agricultura moderna a gran escala.
Existe una especie de valvula de escape en la lucha contra el agotamiento
del modelo tecnoldgico de la agricultura y, sobre todo, de la agricultura de
granos, lo que la tradicion de los estudios rurales y de la cuestion agraria
en Brasil denomina frentes de expansion de la frontera agricola (Martins,
1996). Los crecientes costos de produccion o el agravamiento de los fend-
menos extremos y la consiguiente presién que ejercen sobre el margen de
beneficio de muchos productores los lleva a buscar nuevas areas, adquirien-
do tierras a bajo costo y buscando ganancias de escala, lo que se traduce en
un avance constante sobre dreas recientemente deforestadas, sobre todo en
el Cerrado y la Amazonia (Favareto, 2019).

Todo ello lleva a afirmar que, por lo tanto, no habra solucién para la
agenda climatica sin una reconfiguracién del sistema agroalimentario; y no
hay, a su vez, reconfiguracion del sistema agroalimentario sin una transfor-
macion no solo del modelo productivo, sino también del patrén de ocupa-
cién espacial y de la relacion entre economia y naturaleza.

Para dar al sistema agroalimentario la importancia que le correspon-
de en las estrategias de lucha contra el cambio climatico y alinear lo que
ofrece a las sociedades humanas con los requisitos de una alimentaciéon
saludable y sostenible, hay algunas condiciones: la primera es elevarlo, en el
debate publico sobre la transicion ecolégica, al mismo nivel que otros siste-
mas de suministro de bienes y servicios, que estan recibiendo una atencién
cada vez mayor. En este sentido, el mejor paralelismo es el debate sobre la
transicion energética. Al igual que se debaten las vias para una transici-
6n que reduzca de forma progresiva y decisiva el uso de fuentes fésiles, es
necesario un pensamiento similar para el sistema agroalimentario global,
es decir, es necesaria una transicién que nos aleje progresivamente del sis-
tema convencional de produccién, distribucién y consumo de alimentos
que hasta ahora ha estado agravando los problemas medioambientales y de
salud humana ya mencionados.

La segunda condicion es que esta transicion justa y sostenible debe
tener un enfoque claro, que vaya mas allda del sentimiento generalizado,
pero vago, de que algo tiene que cambiar. Superar la triple monotonia que
caracteriza al sistema agroalimentario es una idea que sintetiza el sentido
principal que debe tener una transiciéon de este tipo (Favareto et al., 2025):
1) monotonia de los paisajes agricolas: en que los entornos cada vez mas
homogéneos, basados en el cultivo de pocas especies, atraen a enemigos
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naturales de las plantas que deben controlarse con un uso cada vez mayor
de plaguicidas, lo que encarece los costes de produccion y la hace cada vez
mas vulnerable a los fendmenos climaticos extremos; 2) monotonia de la
produccién animal: basada en la uniformidad genética y la concentracion
brutal de animales, lo que favorece la propagacion de enfermedades que
solo pueden controlarse mediante el uso cada vez mayor de antibidticos,
lo que genera sufrimiento animal, eleva los costos de produccion y genera
resistencia antimicrobiana, uno de los problemas mas alarmantes para la
Organizaciéon Mundial de la Salud; y, ademas, 3) la monotonia de las dietas:
marcada por la creciente presencia de productos ultraprocesados y el con-
sumo excesivo de carne, lo que ha dado lugar a una pandemia mundial de
obesidad, al aumento de DCNTs asociadas a la alimentacion y al alejamien-
to de las tradiciones culinarias y las practicas de convivencia relacionadas
con el acto de comer.

Si la seguridad alimentaria y nutricional depende de la recuperaci-
6n de la capacidad de los biomas para prestar los servicios ecosistémicos
esenciales para la vida humana y para la propia oferta agropecuaria y el
acceso generalizado a una alimentacion de calidad, esto supone una agenda
diversificada, con transformaciones en los subsistemas que involucran la
cria de animales, la producciéon de commodities, la industria alimentaria y
los habitos de consumo.

Por ultimo, hay que tener en cuenta que, si la superacion de la triple
monotonia se basa Gnicamente en la introduccién de nuevos estandares
tecnologicos, esto puede ser insuficiente para contener la expansion de la
frontera de la produccién agropecuaria. La deforestacion cero, ya sea legal
o ilegal, es una necesidad ineludible por la contribucién de este vector a las
emisiones de GEI, pero también por lo que representa en la reproduccion
de intereses espurios que no contribuyen en nada a la competitividad de la
agropecuaria brasilefia. Del mismo modo, la adopcién de nuevos estandares
tecnologicos puede realizarse sin alterar la concentracion de la propiedad
y la riqueza, e incluso puede agravar las desigualdades si no existen formas
de discriminacidn positiva que faciliten a los productores familiares o en
condiciones de mayor vulnerabilidad el acceso a los recursos y tecnologias
coherentes con un estandar regenerativo. En resumen, para que pueda con-
siderarse justa y sostenible, esta reconfiguracion del sistema agroalimenta-
rio debera combinar la adopcién de practicas regenerativas, la diversifica-
cién y la justicia como nuevos ideales normativos que guien la transicion.
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Conclusién

En un intervalo de cinco décadas, Brasil pasd de tener un déficit en la
produccion de alimentos a convertirse en uno de los mayores exportadores mun-
diales. En cierto sentido, esta moderna agricultura brasileiia fue una “invenciéon
del Estado’, que envid a una generacion de ingenieros a formarse en las mejores
escuelas de agronomia del mundo vy, al repatriarlos, cre6 una empresa publica de
tecnologia: la Empresa Brasileiia de Investigacion Agropecuaria (Embrapa), que
se convertiria en una de las mas importantes del mundo al adaptar la tecnologia
disponible a las condiciones de un pais tropical. El mismo Estado cred un sistema
publico de asistencia técnica y extension rural para difundir el uso de estas nue-
vas tecnologias. Por ultimo, cred un sistema de financiacién publica para sufra-
gar su adopcion. Es cierto que, hoy en dia, parte de la investigacion, la asistencia
técnica y la financiacion son privadas, pero nada de esto existiria sin ese impulso
inicial. Lo mas importante a destacar es que la extraordinaria competitividad del
sistema agroalimentario brasilefo fue el resultado de un compromiso de cambio
asumido por fuerzas sociales con poder suficiente para mantener esa agenda a lo
largo de diferentes gobiernos, de diferentes colores politicos y a lo largo de prac-
ticamente una generacion. De eso se trata ahora también: establecer una agenda
clara que permita una transicion hacia otra forma de organizacién y funciona-
miento del sistema agroalimentario.

Esa mision se logro: se trataba, entonces, de aumentar la produccion y
la oferta de productos alimenticios. Sus efectos negativos también quedaron
evidentes. Por eso, los objetivos ético-normativos que guian la organizacion
del sistema agroalimentario en el siglo XXI deben ser diferentes: ahora se tra-
ta de superar la monotonia que sustento la expansion de la oferta y promover
cambios que reintroduzcan la diversidad en la propia produccién agropecu-
ariay en la oferta de alimentos mas saludables, ademas de hacerlo de manera
que no se aumente aun mds la desigualdad y la concentracion de la propiedad
de la tierra y la riqueza.

Es cierto que el contexto también es diferente en lo que respecta a los
medios para hacerlo. No es plausible pensar que el Estado pueda, por si solo,
proporcionar las mismas condiciones que se movilizaron para impulsar el
modelo actual. Se necesitaran mejores formas de coordinacién entre el sec-
tor publico y el privado. Pero, al igual que en la etapa anterior, esto debera
tomar la forma de una agenda de transicion dirigida a objetivos normativos
compartidos, que se mantenga durante al menos dos décadas y se traduzca
en innovaciones tecnologicas, como ya estd comenzando a ocurrir, pero tam-
bién en innovaciones institucionales en las formas de regulacion, incentivo
y financiamiento que abandonen las practicas convencionales y estimulen la
superacion de la triple monotonia.



Dos mitos han impedido que esto suceda: el primero esta asociado
a la ilusion de que el futuro de Brasil estda garantizado por su condicién de
“granero del mundo”. Existen los crecientes costos de produccién, asociados
al uso igualmente creciente de insumos quimicos controlados por grandes
corporaciones. Estan los cambios climaticos, que estan transformando las
condiciones de produccién y cambiando el mapa de la oferta agropecuaria.
Estan las transformaciones en el perfil de los mercados consumidores, lo que
llevara a prestar cada vez mads atencion, y no menos, a la adopcion de criterios
socioambientales en el comercio internacional. Incluso en el ambito de los
cambios demograficos y econémicos, los retos no son pequeiios, basta recor-
dar el caso de China, destino del 80 % del principal producto de exportacién
brasilefo, la soja, cuya economia crece hoy a la mitad del ritmo experimenta-
do hace dos décadas y que, segtin las proyecciones del servicio demografico
de las Naciones Unidas, vera disminuir gradualmente su poblaciéon en las
proximas décadas (ONU, 2025).

El segundo mito es la idea de que el sistema agroalimentario brasilefio
ya es sostenible y que bastaria con mostrarlo al mundo. Esta afirmacién no se
sostiene ante los indicadores disponibles y presentados a lo largo de este arti-
culo. Decir que esto se debe a la accién de unos pocos productores tampoco
resuelve el problema, porque los lideres del sector se han mostrado timidos a
la hora de apoyar medidas que frenen estas practicas perjudiciales. No habra
transicion si no se supera la unién de intereses entre lo antiguo y lo nuevo. La
solucién para la agenda climatica depende de las nuevas tecnologias, cada vez
mas presentes, pero también depende de una solucidn para los viejos proble-
mas que forman parte de la historia de Brasil y de las formas de apropiacion
y uso de los recursos naturales del pais.

No seria una exageracion retorica ni un ufanismo ingenuo afirmar que
Brasil es, probablemente, el pais con mayor potencial para liderar una transi-
cion en el sistema agroalimentario mundial. La antitesis de la monotonia que
hay que superar es la diversidad que hay que valorar. En este sentido, ningtin
otro pais esta mejor posicionado. No se trata solo de la diversidad biolégica,
sino también de la existencia de un conjunto de practicas y tradiciones culi-
narias que reflejan de manera tnica formas de cultivar, procesar y consumir
alimentos coherentes con el soporte ecosistémico que necesitan. No menos
importante es que el pais también cuenta con una capacidad institucional
significativa y un repertorio de innovaciones ya en marcha que, sin embargo,
deben salir de su condicién de nichos para convertirse en una nueva cor-
riente dominante. Para ello, son fundamentales las politicas publicas y una
reforma del entorno institucional.
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Introduccion

La reciente salida de Brasil del Mapa del Hambre, anunciada por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO) en 2025, es el resultado de la prioridad politica al mas alto nivel del
gobierno, que ha permitido la implementacién de un conjunto de politicas
intersectoriales para abordar esta cuestion con soluciones basadas en pruebas
y con una gran participacion de la sociedad civil. Sin embargo, ademas de
que todavia hay segmentos de la poblacién para los que la inseguridad ali-
mentaria es una realidad, este logro se ve constantemente amenazado por el
cambio climatico. El afio 2024 fue el mas caluroso desde el periodo preindus-
trial (OMM, 2025), con repercusiones que se sintieron en diversas partes del
mundo. Brasil, por ejemplo, registré el mayor nimero de desastres de la serie
histdrica (Pimentel et al., 2025), y en la Amazonia, las temperaturas maximas
medias alcanzaron hasta 5,1 °C por encima de lo normal (Pereira, 2024).

En este contexto, la lucha contra el hambre debe estar intrinsecamente
ligada a politicas de adaptacion al cambio climatico que generen capacidad
de reaccién frente a las distintas barreras que impiden o limitan el desar-
rollo social y la realizaciéon del derecho humano a la alimentacién adecua-
da (DHAA). Los riesgos que impone el cambio climatico se materializan de
forma mds dramética en los territorios y comunidades mas expuestos a estas
inclemencias. Dadas las limitaciones econdémicas y sociales de estos grupos,
la sensibilidad a los efectos climaticos es mucho mas grave y acentuada, lo
que exige que la justicia climatica impregne cualquier iniciativa.

Los primeros pasos hacia la promocién de la gobernanza climatica en
Brasil se remontan a la publicacion del Decreto del 7 de julio de 1999 (Brasil,
1999), que creo la Comision Interministerial sobre Cambio Climatico Global
(CIM). En 2016 se lanzaron estrategias sectoriales y tematicas de adaptacion,
incluida la Seguridad Alimentaria y Nutricional (Brasil, 2016). A pesar del
indiscutible agravamiento del cambio climatico, desde entonces se ha produ-
cido un desmantelamiento de las politicas climaticas, incluidos sus 6rganos
colegiados, que se prolong6 hasta 2023, cuando se restableci6 el Comité In-
terministerial sobre el Cambio Climético (CIM), autorizando la revision de la
Politica Nacional sobre el Cambio Climatico. La nueva estructura fortaleci6
los mecanismos de articulacion entre los ministerios y consolid6 instrumen-
tos como el Plan Clima, que orienta los objetivos y las acciones de mitigacién
y adaptacion del pais hasta 2035.

A partir de entonces, el gobierno federal emprendié un esfuerzo de or-
ganizacion de solidos planes de mitigacion y adaptacion al cambio climatico
(Historia..., [202-]). En este contexto, el gobierno federal, encabezado por el Mi-
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nisterio de Medio Ambiente y Cambio Climatico (MMA), el Ministerio de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacion (MCTI) y la Secretaria de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Sesan) del Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia
y Lucha contra el Hambre (MDS), coordind la elaboracién del Plan Sectorial de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para la Adaptacién al Cambio Climatico, lo
que dio lugar a un esfuerzo sin precedentes para identificar los riesgos, las vulne-
rabilidades, impactos resultantes y medidas de respuesta adaptativas, incorpora-
do ala planificacion del actual Plan Plurianual (PPA) 2024-2027 y prevision para
otros dos ciclos venideros (PPA 2028-2031 y PPA 2032-2035).

Debido a la multidimensionalidad de los determinantes del hambre,
las politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) exigen la coordi-
nacion de los diversos sectores gubernamentales y de las esferas publicas de
los tres niveles administrativos, asi como de la sociedad y del sector priva-
do, especialmente en el contexto de una alarmante crisis climatica, razén de
la incapacidad para prever y actuar en los diversos frentes que organizan el
sistema alimentario, particularmente siendo Brasil un importante proveedor
mundial de alimentos, con las commodities destacandose en este escenario.

Desde esta perspectiva, este capitulo se organiza en seis temas, que
presentaran de forma sintética como se organizé el plan de adaptacion, la
relevancia de la SAN en el contexto climatico, el proceso de elaboracion del

plan de adaptacion y las acciones organizadas, y finalizara con los retos de la
implementacion de dicho plan.

La lucha contra el hambre Y Ia
inseguridad allmentarla debe estar
mtrmseoamente vinculada a las

polltlcas de adaptaolon al cambio R e aal . P o
climatico. Foto: Jorge Volkmm TR s ¥ ‘o s
T v N bty W e PR

I =%




La organizacion del Plan Clima - Adaptacion

La elaboracion del Plan Clima — Adaptacion se basa en la politica cli-
matica brasilefia, con especial énfasis en las medidas programaticas, organi-
zativas y metodoldgicas desencadenadas por la Ley n. 12.187, de 2009 (Brasil,
2009), que lo instituyd, lo que permitié la reorganizacion del CIM a partir de
2023, gobernanza responsable de la coordinacidn y el monitoreo de las accio-
nes climaticas a nivel nacional, asi como de la movilizacién gubernamental
para la planificacion a largo plazo debido a la emergencia climética.

En general, la politica climatica brasilefia se compone de acuerdos ins-
titucionales (comité y grupos de trabajo), prevé la organizacion y la planifica-
cion a partir de la estructuracion de planes de mitigacion y adaptacion, estra-
tegias nacionales y transversales para cada uno de estos frentes de trabajo y la
nueva Contribuciéon Nacional Determinada (NDC), de conformidad con los
compromisos asumidos internacionalmente.

La adaptacion significa recurrir a “iniciativas y medidas para reducir la
vulnerabilidad de los sistemas naturales y humanos frente a los efectos actu-
ales y esperados del cambio climatico” (Brasil, 2009, art. 2). Adaptarse supone
conocer y reconocer los riesgos climaticos y las vulnerabilidades para poder
disenar y aplicar medidas que hagan frente a los impactos actuales y previstos
del cambio climético en el territorio nacional.

Con el apoyo de las normas y acuerdos ya mencionados, el MMA y
el MCTI impulsaron la elaboracidn de 16 planes de adaptacion, tematicos y
sectoriales, entre ellos el de SAN. La estructura que organiza dicha accion,
multi e intrasectorial, se basa en objetivos nacionales que abarcan todos
los sectores y temas. En consecuencia, los ministerios y otras estructuras
federales, al elaborar su planificacion climatica, asumieron estos macrode-
safios y trabajaron a partir de una matriz analitica comun, garantizando la
uniformidad programatica y metodoldgica en la identificacién de las prin-
cipales amenazas, riesgos y vulnerabilidades, que culminaron en objetivos
sectoriales, metas y acciones.

Especificamente en relacion con la SAN, entre los nueve objetivos na-
cionales que orientaron la organizacién del plan sectorial, destacan: i) au-
mentar la resiliencia de las poblaciones, las ciudades, los territorios y las in-
fraestructuras frente a la emergencia climatica; ii) promover la produccién
sostenible y resiliente y el acceso regular de la poblacién a alimentos saluda-
bles y en calidad y cantidad adecuadas; iii) promover la seguridad hidrica,
proporcionando agua en calidad y cantidad suficientes para usos multiples,
como el abastecimiento, la produccion, la energia y los ecosistemas; y iv) pro-
mover el desarrollo socioeconémico y la reduccién de las desigualdades.
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El proceso de elaboracién del plan de adaptacion se guio por un conjunto
de actividades organizadas por el MMA y el MCTI, que revelaron un denso apa-
rato informativo y metodoldgico, una inversion de aproximadamente 12 meses
de formacion y formulaciones para que todos los planes sectoriales pudieran de-
sarrollar analisis y respuestas adaptativas alineadas con los mejores conocimien-
tos disponibles, asi como con los parametros internacionales aplicados al tema.

Estas orientaciones y dindmicas dieron lugar, en el dmbito de la SAN, a
la identificacion de riesgos sectoriales que condujeron a la definicion de obje-
tivos, traducidos en metas y acciones. En resumen, durante dicho proceso se
constituyeron los siguientes riesgos y objetivos.

RIESGOS CLIMATICOS

1. Disminucion de la disponibilidad de alimentos.

2. Aumento de la vulnerabilidad socioeconomica.

3. Aumento del precio de los alimentos.

4. Aumento del nimero de personas en situacion de inseguridad alimentaria.

5. Compromiso del acceso a alimentos saludables.

6. Disminucioén de la disponibilidad de agua para el consumo y la
produccion de alimentos.

OBJETIVOS SECTORIALES

1. Fortalecer la red de proteccion social en las comunidades urbanas
y rurales mds sensibles a los impactos negativos de las inclemencias
climaticas, ampliando la capacidad de resiliencia de las familias vulnerables.

2. Ampliar la disponibilidad y el acceso a alimentos saludables en los
territorios mas expuestos al cambio climatico.

3. Fortalecer la red de equipamientos publicos y sociales de seguridad
alimentaria y nutricional en los territorios mas expuestos a fenémenos
climaticos extremos.

4. Promover el acceso al agua para consumo humano y animal y la
produccion de alimentos para las poblaciones mas vulnerables y ubicadas
en territorios mas expuestos a los efectos del cambio climatico.

5. Apoyar el desarrollo de sistemas alimentarios saludables y sostenibles
mediante la promocién y difusién de conocimientos técnicos y
cientificos y su apropiacion por parte de los sectores mas vulnerables al
cambio climatico.




La importancia de un plan de adaptacion para la Seguridad Alimentaria y
Nutricional

Los riesgos climaticos identificados, con potencial para afectar la segu-
ridad alimentaria y nutricional de la poblacion brasilefia, repercuten en la dis-
ponibilidad, la accesibilidad, la estabilidad y la calidad de los alimentos, lo que
tiene un impacto negativo en la realizacion del DHAA.

Partiendo de esta comprension, los riesgos mencionados anteriormente se
analizaron desde el punto de vista de la produccion, el abastecimiento y el con-
sumo de alimentos, asi como de la seguridad hidrica. Este enfoque permitio tra-
bajar los riesgos climaticos teniendo como telén de fondo el sistema alimentario.

No es ninguna novedad que las actividades agricolas y ganaderas son
responsables, en Brasil, de la mayor parte de las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), asi como que la produccion de alimentos se ve afectada
por los efectos adversos del cambio climatico, estimandose que, en el pais, los
sistemas alimentarios fueron responsables del 73,7% de las emisiones brutas de
GEI (Alencar et al., 2023).

En relacion con la disminucién de la disponibilidad de alimentos en el
periodo comprendido entre 2013 y 2022, los dafios causados por las lluvias y
las sequias (sobre todo estas ultimas) a la produccion de alimentos ascendieron
a 260.000 millones de reales, y solo en 2022 las sequias causaron pérdidas por
valor de 57 400 millones de reales, lo que equivale al 22% del total del periodo
analizado. Destacan, con mayores dafos y pérdidas, el Nordeste y el Sur, con el
38% y el 31% del total, respectivamente (Brasil, [2025]).

Cuando el riesgo evidente es el aumento de la vulnerabilidad socioeco-
nomica, los efectos del cambio climatico afectan mas gravemente a las personas
con restricciones socioecondmicas, una combinacion de exposicion y sensibi-
lidades. El enfoque de la justicia climatica pone de manifiesto estas discrepan-
cias, evidenciando que las personas que menos contribuyen al calentamiento
del planeta, debido a su baja capacidad de consumo de bienes y servicios, son
las que mas sufren sus impactos negativos (FBMC, 2011; Alpino et al., 2022).

Entre los afos 2013 y 2022, los desastres naturales afectaron al 91,7 % de
los municipios brasilefios y causaron 374 400 millones de reales en pérdidas y
danos materiales (actualizados a valores de diciembre de 2022). Solo entre di-
ciembre de 2021 y mayo de 2022, las lluvias dafiaron o destruyeron mas de 117
000 viviendas, lo que afecté directamente a mas de 350 000 personas y causo
pérdidas por valor de 1800 millones de reales en la regién noreste (Brasil, [2025]).

En relacion con el aumento de la inseguridad alimentaria y nutricio-
nal, la situacién de Brasil en 2023 demostraba que, en el 9,4 % de los hogares
(7,4 millones), habia insuficiencia de alimentos para satisfacer las necesidades
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de sus habitantes, es decir, inseguridad alimentaria moderada o grave, de los
cuales el 4,1 % convivia con experiencias de hambre (IBGE, 2024). Los datos
mas recientes de la FAO muestran una importante reduccion de la prevalencia
de la subalimentacidn, revelando que, para el periodo de 2022 a 2024, el pais se
situd por debajo del 2,5 %, valor de referencia utilizado como linea de corte por
la FAO para considerar a un pais fuera del Mapa del Hambre. Segtin el mismo
informe, la prevalencia de la inseguridad alimentaria grave es del 3,9 % de la
poblacion (FAO; FIDA; OMS; PMA; UNICEE 2025). Como ya se ha mencio-
nado, la presion del clima sobre el DHAA es persistente y puede agravarse.

El cambio climatico también conlleva el riesgo de comprometer el ac-
ceso a alimentos saludables. Los sistemas alimentarios predominantes, que
abastecen a una gran parte de la sociedad, combinan los intereses lucrativos
de las empresas, la insuficiencia de las politicas publicas de abastecimiento ali-
mentario y las necesidades de los consumidores, limitadas por el acceso a los
ingresos y la informacion, lo que inevitablemente da lugar a un aumento del
consumo de alimentos procesados y ultraprocesados. Respaldados por grandes
areas de produccion de commodities como la soja, el maiz, el trigo y el aztcar,
monocultivos esenciales para la produccion de alimentos ultraprocesados, de
baja calidad y valor nutricional, estos sistemas agravan la pérdida de biodiversi-
dad y la reduccion de la fertilidad del suelo, entre otros impactos socioambien-
tales (Burigo; Porto, 2021; FAO; FIDA; OMS; PMA; UNICEE, 2023; Pineda et
al., 2023), con consecuencias directas en el cambio climatico.

Promover la prod:ccnon sostenlble Vi
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ﬂeouadas, son objetivos que
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A su vez, el aumento de los precios de los alimentos responde sensi-

blemente a la variabilidad climética, una oscilaciéon que puede ser mas signifi-
cativa debido al cambio climatico. El acceso a los alimentos se ve afectado por
estas fluctuaciones, teniendo en cuenta la capacidad de compra de las familias o
incluso de produccion, cuando se trata de su subsistencia. Segtin la POF 2017-
2018 (IBGE, 2019), el gasto en alimentacion de las familias mas ricas representa
solo el 5 % de los ingresos familiares totales. Mientras tanto, aproximadamente
una cuarta parte (26 %) del presupuesto de las familias mds pobres se desti-
na a la alimentacion. Ahora bien, tal nivel de compromiso requiere iniciativas
que favorezcan la estabilidad en el acceso a los alimentos, como en el periodo
comprendido entre finales de 2019 y finales de 2022, cuando los precios de los
alimentos subieron un 37,5 %, en contraposicion al 21,7 % expresado por el
indice general de precios al consumidor (Ibarra; Vale, 2023).

En cuanto a la reduccion de la disponibilidad de agua para el consu-
mo humano y la produccion de alimentos, cabe destacar que, en las tltimas
décadas, todas las regiones de Brasil han experimentado impactos relacionados
con la escasez de agua, debido principalmente a los cambios en los patrones de
lluvia, que relacionan el aumento de la frecuencia y la intensidad de los fené-
menos climaticos extremos, como sequias e inundaciones, con el aumento del
uso del agua en las zonas agricolas, la intensificacion de la deforestacion y otros
cambios en el uso yla ocupacion del suelo. Entre 2011 y 2017, el noreste del pais
sufrio intensas sequias que afectaron a mas del 80 % de los municipios (Brasil,
2021). En 2012 se registrd una sequia histérica que tuvo un impacto directo en
la vida y la economia de 30 millones de personas (Novaes; Felix; Souza, 2013).
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Participacién en el proceso de elaboracion del plan de adaptacién

Entre las actividades que permitieron ampliar el horizonte de los dia-
logos politicos, sociales y técnicos, cabe mencionar las contribuciones de las
conferencias libres de SAN y cambio climatico, celebradas antes y durante la
VI Conferencia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Las actividades especificamente constituidas e intrinsecas a la planifi-
cacion para la elaboracion del plan se refieren a los debates en el Consejo Na-
cional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Consea) para la presentacién
y discusion del plan de adaptacion, actividad que también se llevé a cabo con
la Comision Permanente 2 - Entornos Alimentarios, Alimentacién Adecuada
y Saludable y Nutricidn, instancia de dicho consejo. El plan de SAN también
se presentd y debati6 en la sesion plenaria ejecutiva de la Camara Intermi-
nisterial de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Caisan), compuesta por 24
ministerios, que contribuy6 con el documento.

Ademas, se organizaron tres reuniones con expertos invitados en el primer
semestre de 2024, actividades que contaron con la presencia de 86 participantes,
pertenecientes a instituciones gubernamentales, académicas y de la sociedad
civil. Los debates con la participacion de organismos internacionales, diversos
paises y actores en el marco de la COP 28 yla COP 29 comenzaron ya en 2023.

Ademas, el MDS promovid, a través de los canales oficiales de comu-
nicacion, una consulta publica gubernamental destinada especificamente al
Plan Clima - Adaptacidn, a través de la plataforma Brasil Participativo, que
dio lugar a 178 comentarios relativos al plan de adaptacion para la SAN, lo
que representa aproximadamente el 6,5 % de todas las contribuciones envia-
das a los 16 planes sectoriales de adaptacion.
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Acciones previstas: poniendo en practica los objetivos sectoriales

Los objetivos sectoriales relacionados con la SAN, tal y como se ha
expuesto, se materializan en 34 metas y 60 acciones, un conjunto de inicia-
tivas relacionadas con los riesgos climaticos y las vulnerabilidades identi-
ficadas durante el proceso de elaboraciéon del Plan de Adaptacion Sectorial
de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que se presenta en la tabla anterior.

Fortalecer la red de proteccion social en las comunidades urbanas y
rurales mas sensibles a los impactos negativos de las inclemencias climaticas,
ampliando la capacidad de resiliencia de las familias vulnerables (objetivo
1): organiza metas y acciones para el fortalecimiento de las capacidades
institucionales en el ambito del Sistema Unico de Asistencia Social (Suas),
del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Sisan) y del
Sistema Unico de Salud (SUS), incluyendo la integracién de acciones entre
estos sistemas, con el fin de ampliar la proteccion social de las familias y las
personas frente a los impactos negativos del cambio climatico.

De manera complementaria, en el &mbito del Registro Unico de Pro-
gramas Sociales (CadUnico) —base de datos del Programa Bolsa Familia—,
por ejemplo, se presentara una propuesta para utilizar esta potente herra-
mienta de identificacion y registro de familias y personas en situacion de
vulnerabilidad socioeconémica. También en este frente de trabajo, a través
de la Estrategia Alimenta Cidades, que se centra en la politica de SAN en
60 municipios con mas de 300 000 habitantes, se movilizara a los gestores
publicos y otros socios con el fin de fortalecer las capacidades para hacer
frente a la crisis climatica y organizar acciones de SAN. En este objetivo,
también destaca el Sisan, a partir de su actuacion en el territorio nacional
con la perspectiva de capacitar a los municipios adheridos para el uso del
Protocolo de Respuestas Integradas.

También cabe destacar la propuesta especifica para el fortalecimiento
y la implementaciéon de mecanismos y practicas que promuevan la sosteni-
bilidad de la pesca artesanal y la inclusion productiva de estas comunida-
des, mds sensibles al cambio climatico.

Ampliar la disponibilidad y el acceso a alimentos saludables en los terri-
torios mas expuestos al cambio climatico (objetivo 2): articula, sobre la base de
las acciones previstas en el Plan Brasil Sem Fome (Brasil, [202-]) con enfoque
en momentos de emergencia —en los que la distribucién de alimentos es
una medida inevitablemente activada—, el desarrollo de un protocolo para
la adquisicion y distribucion de alimentos que favorezca medidas objetivas y
seguras, con énfasis en el Decreto n.° 11.936, de 2024 (Brasil, 2024), que trata
de la canasta basica de alimentos.
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Siguiendo la misma logica de ampliar la disponibilidad y el acceso
a los alimentos, se potenciara atin mas la Politica Nacional de Agricultura
Urbana y Periurbana, asi como la implementacion de nuevas unidades pro-
ductivas y unidades denominadas Sisteminhas, un proyecto desarrollado
por Embrapa (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria) con capacidad
para fortalecer la produccidn de subsistencia de las familias mas empobre-
cidas, dando prioridad a los Pueblos y Comunidades Tradicionales (PCT).
El ciclo generado por el objetivo 2 contempla la ampliacién de la atencién
alos PCT y la cobertura del Programa de Fomento Rural, promoviendo la
inclusiéon productiva, la seguridad alimentaria y la generacién de ingresos,
ademas de aumentar la disponibilidad de semillas tradicionales y plantulas
mediante el almacenamiento de agua para semilleros. También orienta el
Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) a las familias de PCT en al
menos el 20 % de las operaciones en la modalidad término de adhesion,
centrando la actuacion en las regiones mas vulnerables al cambio climatico.

En lo que respecta al Programa Nacional de Alimentacion Escolar
(PNAE), que lleva alimentos a miles de nifios y jovenes, se prevé seguir
fortaleciendo las estrategias destinadas a ampliar y supervisar el suministro
de alimentos organicos y agroecoldgicos y a ampliar las compras de grupos
especificos, como los PCT, actuando también en el monitoreo de las adqui-
siciones de productos ultraprocesados y en la formacién de capacidades
institucionales orientadas al cambio climatico.

También se alinea con este objetivo sectorial la Estrategia Nacional de
Pérdidas y Desperdicios, que busca revertir la desoladora situacion actual
que compromete alrededor del 30 % de la produccidn de alimentos en Brasil.

Conciliando la captacion y el destino de los alimentos que se perde-
rian, conviene detallar el objetivo 3, de fortalecimento de la red de equipos
publicos y sociales de seguridad alimentaria y nutricional, que presenta la
meta de apoyo y modernizacion de los bancos de alimentos en todo el pais.
Ademas, Brasil también ha experimentado con la oferta de comidas gra-
tuitas a comunidades situadas en regiones periféricas, asi como en situa-
ciones de emergencia que requieren el suministro de alimentos preparados
y de calidad, destacando las cocinas solidarias, equipos sociales que seran
apoyados por el Programa Cozinha Solidaria (Cocina Solidaria), medida
esencial para el acceso a una alimentacion de calidad. Con miras a fortale-
cer la pesca artesanal y la alimentacién saludable, se prevé el abastecimien-
to de al menos un restaurante universitario en las Instituciones Federales de
ensefianza de cada estado brasilefio hasta 2027.

Entre las amenazas mas contundentes para la alimentacion, drésti-
camente potenciadas por el cambio climatico, las sequias y las escaseces de



agua exigen respuestas masivas y probadas. Promover el acceso al agua para
consumo humano y animal y la produccion de alimentos para las poblaciones
mas vulnerables y ubicadas en territorios mas expuestos a los efectos del cam-
bio climatico (objetivo 4) se basa en metas de universalizacion del acceso
al agua para consumo y ampliacién de la capacidad productiva mediante
tecnologias y sistemas eficientes para la captacion y el almacenamiento de
agua para la produccién de alimentos.

Para cerrar el recorrido por los objetivos disefiados para garantizar la
SAN, abordar la tematica de la produccion, el abastecimiento y el consumo
que ha difundido habitos alimentarios poco saludables exige establecer me-
didas para apoyar sistemas alimentarios sostenibles, la promocion y difusion
del conocimiento técnico y cientifico, asi como su apropiacion por parte de los
sectores mas vulnerables (objetivo 5). La sindemia global sefiala indiscutible-
mente las interrelaciones entre el clima, la obesidad y la desnutricién, que
encuentran terreno fértil en los sistemas alimentarios hegemoénicos, lo que da
lugar a la necesidad de debates y una construcciéon cooperativa que culmina-
ron en la elaboracion de un Marco de Referencia en Sistemas Alimentarios y
Clima para las Politicas Publicas, centrado en la justicia climatica.

Paralelamente, los conocimientos técnicos y cientificos permiten
establecer un protocolo de actuacion tras un desastre climatico, con el
fin de organizar iniciativas de SAN en respuesta a fendmenos extremos.
Del mismo modo, las experiencias nacionales e internacionales deben
sistematizarse y adaptarse a la realidad local, mediante el desarrollo de
un laboratorio de politicas en sistemas alimentarios en el ambito de la
cooperacion Sur-Sur y la inversidén en nuevas investigaciones que pue-
dan apoyar la identificacion de acciones de mitigacion y adaptacion. Al
mismo tiempo, el desarrollo de cursos sobre sistemas alimentarios y cli-
ma y la realizacién de acciones dirigidas a los jovenes, en especial a las
comunidades periféricas y mas vulnerables a los cambios y eventos cli-
maticos, permiten que la poblacién se apropie del conocimiento sobre el
tema. Cabe destacar también las acciones de diagnostico de los sistemas
alimentarios tradicionales, fundamentales para el mantenimiento y el de-
sarrollo de sistemas alimentarios saludables y sostenibles, y la promocién
de planes de accion intersectoriales para mejorar la situacién de SAN en
los territorios indigenas.

Por tltimo, para completar el conjunto de metas de este objetivo, se
prevé la implementacion del programa Joven Cientifico de la Pesca Artesa-
nal en los 26 estados brasilefios y el Distrito Federal hasta 2027, con el fin
de promover el conocimiento cientifico y el acceso a la informacién sobre
los sistemas alimentarios.
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Los retos de la elaboracién y aplicacion de medicas de SAN para la
adaptacion al cambio climatico

El proceso de organizacion del Plan de Adaptacion de la Seguridad
Alimentaria y Nutricional y los resultados obtenidos revelaron, en gran me-
dida, que los programas y acciones de la Sesan se ajustan plenamente a la
politica climatica. Las contribuciones de otras secretarias del MDS, asi como
de los ministerios asociados en la elaboracion de los objetivos y acciones que
componen el plan, se suman a la perspectiva de ampliar su alcance, teniendo
en cuenta la prioridad dada a la agenda en el ambito federal. Sin embargo, dos
puntos importantes han sido y siguen siendo un reto para la implementacién
y la mejora constante de las acciones de adaptacion climatica y SAN.

Por un lado, aunque la politica de lucha contra el hambre es, por na-
turaleza, intersectorial, existen importantes disputas entre los sectores, espe-
cialmente en el ambito de la produccién de alimentos. Por ejemplo, la super-
ficie plantada de commodities, como el maiz, la soja y la caia de aztcar, ha
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crecido continuamente, como resultado de las exenciones fiscales a lo largo
de las cadenas de produccién y de la implantacion de la logistica de alma-
cenamiento y transporte. Estos mismos mecanismos no estan disponibles,
en igualdad de condiciones, para los alimentos basicos o los productos de la
sociobiodiversidad. Los conflictos sobre temas como el uso de agrotdxicos, la
adecuacion del consumo y la produccion de carne, asi como los modelos de
acceso al agua para el riego, generan constantes polémicas, debido a la exis-
tencia de posiciones divergentes o dificiles de conciliar.

Por otro lado, al igual que en la esfera internacional, existe un intenso
debate sobre quién paga y cdmo acceder a los recursos para la adaptacion. El
plan de SAN, al igual que los demas, debi6 tener en cuenta las limitaciones pre-
supuestarias del PAA y sus proyecciones, sin que se aportaran nuevos recursos.
La atencion a las familias y los agricultores que se vieron gravemente afectados
por fenémenos climaticos extremos, como las inundaciones en Rio Grande do
Sul o la sequia en la Amazonia, fue posible gracias a créditos extraordinarios.
Tampoco hay, al menos por el momento, previsiones para ampliar politicas
esenciales en un contexto de crisis climatica, como el Programa Cisternas.

Concebida para un horizonte de al menos 10 afios, la ejecucion de las
acciones propuestas requerird un seguimiento y una revision permanentes,
partiendo de la premisa de la dinamica del clima y los impactos resultantes.
No menos relevante serd el didlogo con los demas planes sectoriales a través
de Caisan y otros mecanismos de interlocucién institucional creados por la
politica climatica brasilefia, en especial a través del CIM. Concebir el sistema
alimentario como telon de fondo para la planificacion climética dentro de la
politica de SAN exige un intenso seguimiento de las agendas disefiadas y pre-
sentadas en los planes sectoriales de adaptacion para la agricultura familiar y
el plan para la agricultura y ganaderia.

Obviamente, el didlogo con el Consea sefiala importantes oportu-
nidades de evaluacidn y posibles ajustes de rumbo, ya que el consejo y el
conjunto de organizaciones reunidas en ¢l han demostrado una amplia ca-
pacidad analitica y de reflejar la realidad del pais, ademads de ofrecer opor-
tunidades para mejorar la participacion social. La politica de SAN, susten-
tada en el Sisan, también permitird ampliar el didlogo federativo, ya que
se lleva a cabo con los estados y municipios que, a su vez, también estan
desarrollando planes climaticos.

Por ultimo, destacamos que los retos de implementacion, seguimiento
y revision permanente de los objetivos y acciones establecidos en el Plan de
Adaptacion para la Seguridad Alimentaria y Nutricional son, de hecho, una
oportunidad excepcional para trabajar colectivamente en pro de la justicia
climatica y las respuestas necesarias al cambio climatico.
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&Por qué un Marco de Referencia sobre Clima y Sistemas
Alimentarios para las Politicas Pliblicas?

Este capitulo presenta el Marco de Referencia sobre Sistemas Alimenta-
rios y Clima para las Politicas Publicas. Su elaboracion es un compromiso de la
Secretaria Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional y del Ministerio de
Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre (MDS) en la
Planificacion Plurianual del gobierno federal para el periodo 2024-2027, com-
promiso reafirmado en el Plan Brasil Sin Hambre y en el III Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional. La superacion del hambre y la inseguri-
dad alimentaria y nutricional (Insan) presenta nuevos retos que deben tenerse
en cuenta en la formulacién y aplicacién de las politicas publicas, siendo la ur-
banizacion y el cambio climatico temas emergentes. A nivel mundial, todos los
paises se enfrentan al reto de limitar el aumento de la temperatura de la Tierra
a 1,5 °C, y 2024 fue el aflo mas caluroso de los ultimos 175 afios, registrando
temperaturas medias superiores a ese objetivo (OMM, 2025).

Las actividades economicas que, en gran medida, emiten gases de efecto
invernadero (GEI) son las principales responsables del cambio climatico. El uso
insostenible de la energia, los cambios en el uso de la tierra y los bosques y la in-
tensificacion de las practicas industriales para la produccion y el consumo de bie-
nes y servicios son las causas mas importantes de dichos impactos (IPCC, 2023).
En Brasil, los sistemas alimentarios contribuyen de manera significativa a las emi-
siones de GEI. Alrededor del 61 % de las emisiones totales estan relacionadas con
los sistemas alimentarios, teniendo en cuenta la fraccion de los sectores cambio de
uso del suelo y bosques y agropecuaria, directamente relacionados (Brasil, 2024a).
Biomas fundamentales, como la Amazonia y el Cerrado (MapBiomas, 2024), se
han enfrentado a la deforestacion y a las presiones derivadas de la expansion del
modelo agropecuario hegemonico, centrado en la produccién de commodities,
productos ultraprocesados y la cria de animales (Favareto et al., 2025).

Entre las actividades que mas emisiones de GEI generan en los sistemas
alimentarios, destacan la deforestacion, la conversion de bosques en campos y
pastos, la cria de animales y la produccion de commodities. Las emisiones sig-
nificativas también son resultado de la ganaderia, debido especificamente a la
fermentacion entérica de los animales rumiantes y a la agricultura en modelos
de produccién con el uso de insumos nitrogenados (Brasil, 2024a). En lo que
respecta a las etapas de distribucion y consumo de alimentos, las emisiones se
acumulan en la eliminacion de residuos (Favareto et al., 2025).

Por otro lado, los impactos climaticos, como los fenémenos extremos
(sequias, inundaciones y desastres), afectan a la produccion, la distribucion y
el acceso a los alimentos, intensificando los distintos impactos en el tejido so-

75



76

cial, incluida la Insan, especialmente entre las poblaciones vulnerables, con un
recorte de género y raza. En este espectro, los pueblos indigenas, los pueblos y
comunidades tradicionales, los agricultores familiares y los grupos de poblaci-
6n que residen en las periferias urbanas sufren de manera desproporcionada
los efectos de la crisis climatica, lo que hace urgente la implementacién de po-
liticas que integren la justicia climatica y el derecho humano a la alimentacién
adecuada (DHAA).

El Marco de Referencia sobre Clima y Sistemas
Alimentarios para las Politicas Publicas

Este documento se ha propuesto para contribuir a la convergencia y arti-
culacion de politicas y acciones publicas para la seguridad alimentaria y nutri-
cional (SAN) entre los diferentes sectores, de modo que, teniendo en cuenta los
contextos, mandatos y alcances, acttien en la transicion hacia sistemas alimen-
tarios saludables y sostenibles basados en el DHAA vy la justicia climatica. El
marco se propone contribuir a ampliar el debate sobre la relacion entre los sis-
temas alimentarios y el clima, proponer principios y directrices que impulsen
acciones que promuevan la igualdad y fomentar, entre los diferentes sectores,
acciones articuladas de adaptacion y mitigacion de la crisis climatica.

Entre las premisas del documento destacan la emergencia del cambio
climatico, la relacién intrinseca entre el clima y los sistemas alimentarios, el
agravamiento de las injusticias sociales y las distorsiones socioecondmicas. Las
premisas retinen pruebas sélidas sobre la extension y la magnitud de los impac-
tos del cambio climatico como un problema urgente y global, con implicacio-
nes y particularidades en el contexto brasilefio. Se pone de manifiesto como los
acuerdos dominantes de los sistemas alimentarios contribuyen a la aceleracion
del cambio climatico y al agravamiento de las injusticias sociales y se demues-
tra que los impactos climaticos afectan a los sistemas alimentarios y recaen de
manera desproporcionada sobre las poblaciones, los grupos y los territorios
en situacion de vulnerabilidad. Cabe destacar, ademas, que el actual modelo
de incentivos e inversiones favorece formas de produccion, abastecimiento y
consumo que comprometen las dimensiones ambiental y socioecondmica.

También se presentan los principios que fundamentan los conoci-
mientos y enfoques necesarios para promover la transicion de los sistemas
alimentarios y la reversion del cambio climatico con el fin de garantizar el
DHAA. Los principios constituyen directrices para la formulacion, imple-
mentacion y evaluacion de politicas publicas para los sistemas alimentarios
y el clima, tal y como se establece en el siguiente cuadro.



CUADRO 1 Principios que fundamentan el Marco de Referencia de Sistemas Alimentarios

PRINCIPIO

Derecho humano a la
alimentacion adecuada
(DHAA)

y Clima para Politicas Plblicas

CONCEPTO

Garantia constitucional de acceso regular
y permanente a alimentos adecuados, de
calidad y en cantidad suficiente, siendo deber

del Estado garantizar que todos estén libres
del hambre.

Soberania alimentaria

Derecho de los pueblos a definir sus propias
politicas alimentarias, dando prioridad a la
produccién pequeia y mediana, la diversidad
cultural y la autonomia local (FMSA, 2001).

Justicia climatica

Reconoce que el cambio climético afecta
mas a las poblaciones vulnerables. Defiende
politicas equitativas, haciendo frente al
racismo ambiental y las desigualdades
estructurales en los sistemas alimentarios.

Sostenibilidad social,
ambiental, econdmica y
cultural

Relaciona la justicia social, la proteccion
ambiental, el desarrollo econémico y

la preservacion cultural, garantizando
derechos y condiciones dignas para todas las
generaciones.

Enfoques sistémicos

Aboga por soluciones integradas e
intersectoriales para transformar los

sistemas alimentarios ante la crisis climatica,
centrandose en la consecucion de los DHAAs
(Swinburn et al., 2019; FAO, 2025).

Federalismo climdtico

Coordinacion entre la Unidn, los estados y
los municipios en las acciones climaticas,
basada en la planificacion territorial y la
integracion entre los sistemas publicos,

en consonancia con los compromisos
internacionales (Brasil, 2024b).

Participacion social

Derecho constitucional de participacion de la
sociedad civil en la formulacién, seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas,
fortaleciendo los procesos democraticos y
transparentes.
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il o soberania alimentaria es uno

; de los principios para promover la
isitransicion hacia sistemas alimentarios
sostenibles y la reversion del cambio
climatico. Foto: Danillo Franga/MDS.

Por tltimo, en la secciéon de caminos, se propone un conjunto de reco-
mendaciones como apoyo para responder a los retos actuales y promover las
transformaciones necesarias en los sistemas alimentarios y climaticos, basan-
dose en los principios adoptados en el documento. Los caminos propuestos
orientan las politicas publicas y las acciones necesarias para esta transforma-
cion. Asi, se orienta el fortalecimiento de una gobernanza democritica, que
pasa por impulsar la articulacion y el compromiso intersectoriales en todas
las esferas administrativas, estructurar mecanismos orientados a la prevenci-
6n de conflictos de intereses, fortalecer la participacion social como elemento
central del disefio de politicas y la financiacién adecuada. También se orien-
tan vias para la adecuacion de los modos de produccion, abastecimiento y
consumo, tal y como se presenta en el siguiente cuadro.



CUADRO 2 Vias relacionadas con la gobernanza democratica y la adecuacion de los
modos de produccion, abastecimiento y consumo presentadas en el Marco de Referencia
de Sistemas Alimentarios y Clima para Politicas Plblicas

GOBERNANZA DEMOCRATICA MULTINIVEL

1. Impulsar la articulacion y los compromisos intersectoriales en todas las
esferas administrativas.

2. Garantizar una gobernanza democrdtica con mecanismos orientados a
la prevencion de conflictos de intereses.

3. Fortalecer la participacion social como elemento central de las politicas,
estrategias y acciones.

4. Garantizar financiamientos e incentivos adecuados para la
transformacion de los sistemas alimentarios.

5. Implementar estrategias de informacion y educacion e informacioén y
comunicacion para la movilizacion social.

6. Incidir en la concertacion y cooperacion de las agendas técnicas y
politicas internacionales en foros intergubernamentales y multilaterales.

ADECUACION DE LOS MODOS DE PRODUCCION, ABASTECIMIENTO Y

CONSUMO

1. Reorientar los modos de produccion y uso de la tierra para hacer frente
al cambio climatico.

2.Impulsar la transicién agroecolédgica y otros sistemas de produccion de
alimentos orientados por practicas conservacionistas y regenerativas.

3. Garantizar la seguridad hidrica para la producciéon de alimentos y el
consumo humano.

4. Fortalecer la sociobiodiversidad como parte integrante de los sistemas
alimentarios.

5. Concebir el abastecimiento alimentario como una politica de Estado,
garantizando la soberania nacional y la resiliencia climatica.

6. Estimular modelos de ciudades resilientes y circulares para ampliar los
efectos sociales y ambientales beneficiosos.

7.Fomentar entornos que favorezcan practicas alimentarias adecuadas y
saludables para las personas y los ecosistemas.

8. Reducir las pérdidas y el desperdicio de alimentos.

9. Invertir en ciencia, tecnologia e innovacién para promover sistemas
alimentarios sostenibles.
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Relacion entre el Marco de Referencia de Sistemas
Alimentarios y Clima para Politicas Ptiblicas y los Planes Clima

El Plan Clima es el principal instrumento de planificacion de la poli-
tica climatica brasilefa y, a nivel interno, desempefia un papel central en el
esfuerzo de coordinacion de politicas y medidas de mitigacion y adaptacion,
al sistematizar las vias para alcanzar el compromiso brasilefio con la Conven-
cién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético, en el marco
del Acuerdo de Paris. El objetivo mds reciente, presentado en la tultima Con-
tribucién Determinada a Nivel Nacional (NDC, por sus siglas en inglés para
Nationally Determined Contributions) de Brasil, es la reduccién de las emi-
siones netas de GEI entre un 59 % y un 67 % para 2035. Estas contribuciones
son definidas de forma soberana por cada pais de acuerdo con su realidad y
deben actualizarse cada cinco afios, con una ambicion cada vez mayor. En
el altimo documento presentado, Brasil reconoce el hambre, la pobreza y las
desigualdades como retos fundamentales para la construccion de la resilien-
cia climatica y la justicia social, temas intrinsecamente relacionados con el
debate sobre los sistemas alimentarios.

Para alcanzar estos objetivos, el Plan Clima presenta las acciones que
llevaran a cabo los diferentes sectores para hacer frente al cambio climatico
en dos pilares: la estrategia nacional de mitigacion y la estrategia nacional de
adaptacion. La mitigacion implica la implementacion de acciones presenta-
das en siete planes sectoriales para reducir las emisiones en areas como la
agricultura, la energia y el transporte. La adaptacion, por su parte, busca pre-
parar a la sociedad para los efectos del cambio climatico mediante la gestion
de riesgos y la proteccion de los ecosistemas, incluyendo eventos extremos
como sequias e inundaciones, y las acciones se presentan en dieciséis planes
sectoriales. Asi, el Plan Clima, elaborado de forma intersectorial y con una
amplia participacion de la sociedad, presenta las medidas concretas evalua-
das como posibles, principalmente en términos de presupuesto disponible,
durante el proceso de elaboracién para los proximos diez afos.

Asi, el Plan Clima, de forma complementaria al Marco de Referencia
de Sistemas Alimentarios y Clima para Politicas Publicas, presenta acciones
y compromisos de los distintos sectores distribuidos en veintitrés planes sec-
toriales, sumados a los planes de adaptacion y mitigacion. A su vez, el mar-
co, como ya se ha descrito, orienta los principios y caminos para diferentes
sectores en los ambitos federal, estatal y municipal para promover sistemas
alimentarios mas saludables, sostenibles y resilientes al cambio climatico,
presentando, por lo tanto, una visién integrada de todas las etapas del sistema
alimentario. El marco es el primer documento nacional que promueve el de-
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La agricultora Francisca Silva Diniz
en Quilombo Marud3, en Alcantara
(MA). Los pueblos y comunidades
tradicionales sufren de manera
desproporoionﬁialis
efectos de la crisis climatica.

Foto: Clag_dio \Verissimo.
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bate integrado sobre el clima y los sistemas alimentarios, teniendo en cuenta
todas sus etapas y dimensiones en el ambito de las politicas publicas, y puede
constituir un primer paso para que los futuros compromisos nacionales e
internacionales avancen en el sentido de considerar todos los aspectos de los
sistemas alimentarios.

Proceso de elaboracion

La elaboracion del marco se guié por una metodologia participativa, in-
tersectorial y basada en evidencias, lo que refleja el compromiso del gobierno
brasilefio con el fortalecimiento de las politicas ptblicas basadas en el DHAA
y en la justicia climdtica. Reconociendo la complejidad de los sistemas alimen-
tarios y la urgencia de las respuestas a la crisis climatica, se buscé articular
diferentes conocimientos, actores y escalas institucionales, promoviendo una
escucha activa, cualificada y amplia de los diversos sectores involucrados.

El trabajo fue coordinado por la Secretaria Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Sesan) en colaboraciéon con el Observatorio de
Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutriciéon (OPSAN) de la Universidad
de Brasilia y con el apoyo del Instituto Clima y Sociedad (ICS). El proceso
comenz6 con una amplia revision bibliografica y documental, que abarcé
marcos legales, planes nacionales e internacionales, informes cientificos y ex-
periencias practicas relacionadas con la interfaz entre el clima y los sistemas
alimentarios, incluidos compromisos y objetivos climaticos, como el Acuer-
do de Paris, las Conferencias de las Partes de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y los NDC. Asi, se consideraron
mas de 250 referencias bibliograficas para la elaboracion del Marco de Refe-
rencia de Sistemas Alimentarios y Clima para Politicas Publicas. Este estudio
permitié identificar lagunas, sinergias y oportunidades de integracion entre
las agendas, constituyendo la base para el diagndstico inicial, la elaboraciéon
de las premisas, la orientacién de los principios y la propuesta de vias para
la transicion hacia sistemas alimentarios mas saludables, justos, sostenibles y
resilientes, con un enfoque en las politicas publicas.

A continuacidn, se celebro el seminario virtual “Sistemas alimentarios
y justicia climatica: evidencias, politicas y acciones’, los dias 3 y 10 de octu-
bre de 2024 a través de YouTube, con el fin de cualificar el debate y recabar
aportaciones para la formulacién inicial del documento a partir de datos,
evidencias y experiencias practicas de acciones realizadas en Brasil. El semi-
nario cont6 con la participacion de diez expertos del mundo académico, la
sociedad civil y representantes gubernamentales. En los dos dias, se obtuvie-
ron mas de 2700 visualizaciones, hasta julio de 2025.



A partir de la informacién consolidada, se elabord la primera versi-
6n del Marco de Referencia de Sistemas Alimentarios y Clima para Politicas
Publicas, que se someti6 a debate en un taller presencial en Brasilia, los dias
14 y 15 de abril de 2025, en el que se reunieron alrededor de 50 expertos y
representantes de ministerios, universidades, organizaciones de la sociedad
civil, organismos internacionales y movimientos sociales. El taller permiti6
la construccion colectiva de las bases conceptuales del marco y la validacion
de sus lineas estructurales. A partir de las contribuciones, se elaboro la se-
gunda version del documento, que pasé por sucesivas rondas de revision con
la colaboracién de autores invitados, revisores técnicos y representantes de
diferentes sectores gubernamentales, lo que garantiz6 un proceso de mejora
colaborativa.

Posteriormente, la version preliminar del marco se someti6 a consulta
publica a través de la plataforma “Participa + Brasil” entre mayo y junio de
2025. El 16 de junio de 2025 se celebré un seminario web para movilizar
sobre la consulta publica abierta y dar mayor publicidad a la participacién

| l 'TIT,

El Marco de R_eferencia de Sistemas
Alimentarios y Clima se discuti6 en
un taller celebrado en Brasilia en
abril de 2025, que reuni6 a expertos
representantes de ministerios,
universidg%s, OSCs, organismos
internacionales y movimientos
sociales. Foto: André Oliveira/MDS.
]
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social. En total, se recibieron 309 contribuciones de 52 participantes, de los
cuales 35 eran personas fisicas, siete del sector publico, seis del tercer sector y
cuatro del sector privado. La consulta tenia por objeto ampliar la legitimidad
y la representatividad del documento, dando cabida a las contribuciones de
todas las partes interesadas. Las contribuciones recibidas se sistematizaron y
analizaron, lo que dio como resultado una version final que refleja los prin-
cipales consensos y recomendaciones del proceso participativo. Ademas, se
cred un perfil en las redes sociales para dar a conocer el proceso de elabo-
racién y la consulta publica y contribuir al objetivo del documento, que es
fomentar el debate sobre los sistemas alimentarios y el clima.

Entre los principales retos a los que se enfrentd, cabe destacar la com-
plejidad del tema, que exige: la articulacion entre sectores histéricamente frag-
mentados; la necesidad de traducir conceptos técnicos a un lenguaje accesible
y orientado a la accion; y la conciliacion de diferentes expectativas instituciona-
les. El tiempo limitado para escuchar e incorporar las contribuciones también
exigié un gran esfuerzo de sintesis. Por otro lado, el proceso puso de manifiesto
el potencial transformador de la construccion participativa y e intersectorial,
fortaleciendo la legitimidad y la apropiacion de las politicas publicas. La parti-
cipacion directa de multiples actores desde el principio favorecio la alineacién
de agendas, profundizo la comprension de las interdependencias entre la ali-
mentacion y el clima y estimuld la colaboracién entre sectores.

Potencialidades de uso

El proceso de elaboracion, con la recepcion de sugerencias de diferen-
tes partes, le confiere legitimidad, lo que amplia su potencial de uso. Ademas
de disponer del Plan Clima: Mitigacion, el Plan Clima: Adaptacion y otras
politicas nacionales, como la SAN, el abastecimiento alimentario, la agroeco-
logia y la produccion organica, entre otras, también se prevén acciones rela-
cionadas con la crisis climatica. Asi, el marco se presenta como un documen-
to orientador de la planificacién y la implementacion integrada de iniciativas
para que tengamos una herramienta adicional que contribuya a la articulaci-
6ny la coherencia, con el objetivo de ampliar los resultados y los impactos.

El Marco de Referencia de Sistemas Alimentarios y Clima para Poli-
ticas Publicas esta dirigido a los sectores de la administracion federal, esta-
tal y municipal; sin embargo, sus principios pueden —y deben— orientar
las decisiones y acciones de distintos sectores sociales, ya que se basan en
el objetivo superior de la justicia social y climatica. En lo que respecta a
las administraciones estatales y municipales, el marco se plantea como una



referencia para que, teniendo en cuenta las diferentes realidades y necesi-
dades, se puedan realizar adaptaciones que apoyen la accién a nivel local.
Teniendo en cuenta la multidimensionalidad y la multicausalidad de la cri-
sis climatica, hacer frente a esta agenda exige un compromiso inmediato y
con vistas a medio y largo plazo. Quizas este sea el mayor de los retos: man-
tener la coherencia de los principios y las acciones para que los resultados
comiencen a ser percibidos por la poblacion. El hecho de poder contar con
innumerables espacios, muchos de ellos intersectoriales, de articulacion
entre la sociedad civil y el gobierno es una condicién prometedora para la
propuesta y el seguimiento de las acciones.

Como desarrollo estratégico, el MDS buscara institucionalizar el Mar-
co de Referencia de Sistemas Alimentarios y Clima para Politicas Publicas
como referencia técnica y politica para la formulacién de politicas publicas
intersectoriales, difundiéndolo entre los gestores publicos, fortaleciendo su
visibilidad internacional y estructurando mecanismos para supervisar su im-
plementacion. El documento también podra orientar la incorporacion del
enfoque integrado de los sistemas alimentarios en las politicas estatales y
municipales, promoviendo una mayor alineacion entre los diferentes niveles
de gobierno. Ademas, el marco se presenta como un instrumento de coope-
racion internacional de Brasil, especialmente con los paises del Sur Global,
ampliando el intercambio de experiencias y fortaleciendo la agenda global de
justicia climatica y alimentaria.

Comentarios finales

El Marco de Referencia de Sistemas Alimentarios y Clima para Po-
liticas Publicas propone un nuevo horizonte para la articulaciéon entre las
politicas publicas de SAN y las destinadas a hacer frente a la crisis climatica,
promoviendo la convergencia entre diferentes sectores y actores sociales.
Estructurado a partir de una base solida de evidencias cientificas, una am-
plia escucha intersectorial y la participacion social, el documento presenta
principios rectores y caminos estratégicos para la transicion hacia sistemas
alimentarios saludables, sostenibles y resilientes.

Asi, cabe destacar que el Marco de Referencia de Sistemas Alimen-
tarios y Clima para Politicas Publicas se consolida como un instrumento
colectivo —fruto del dialogo entre la ciencia, las politicas publicas y la so-
ciedad— y como un documento estratégico para orientar la integracion de
agendas en favor de sistemas alimentarios mds justos, resilientes y sosteni-
bles frente al cambio climatico.
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Introduccion

Las pérdidas y el desperdicio de alimentos (PDA) estan en el centro del
debate global sobre la sostenibilidad de los sistemas alimentarios debido a los
multiples beneficios asociados a la mitigacion de este problema (Hoogeveen;
Verghese, 2024). Ademas de permitir el aumento de la oferta de frutas y horta-
lizas, la reduccion de las PDA: permite reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), principalmente el metano; crea oportunidades de empren-
dimiento alineadas con la economia circular de los alimentos; amplia las opor-
tunidades de equiparar las agendas de lucha contra el hambre con acciones di-
rectamente relacionadas con la lucha contra la crisis climatica; y es una agenda
multisectorial potente para crear conexiones entre diferentes niveles de gobier-
no, la sociedad civil y los agentes de la cadena de produccién de alimentos, del
campo a la mesa. Segun el Waste and Resources Action Programme (WRAP,
[2025]), el World Resources Institute - WRI (WRI, Hanson; Mitchell, 2017) y
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO, por sus siglas en inglés para Food and Agriculture Organization) (Rolle,
2022), mitigar la PDA representa una oportunidad triplemente ventajosa: para
el clima, para la seguridad alimentaria y nutricional y para la sostenibilidad de
nuestros sistemas alimentarios.

Se estima que, a nivel mundial, el 34 % de las emisiones de GEI estan
relacionadas con el cultivo, el almacenamiento, el transporte, el procesamiento,
la comercializacion, el consumo y el desecho de alimentos (Crippa et al., 2021).
Si se analizan las emisiones de América Latina, el porcentaje derivado de los
sistemas alimentarios aumenta al 66 % (Crippa et al., 2021). En los Estados
Unidos, el 58 % de las emisiones de metano liberadas a la atmodsfera en los
vertederos de residuos solidos urbanos provienen de los residuos alimentarios
desechados (US EPA, 2023). La PDA es responsable del 8-10 % de las emisio-
nes globales anuales de GEI, casi cinco veces el total de las emisiones del sector
de la aviacion, y contribuye a una pérdida sustancial de biodiversidad, ya que
consume casi un tercio de las tierras agricolas del mundo (UNFCCC, 2024).
Ademas de la ocupacion innecesaria de tierras agricolas, el desperdicio de ali-
mentos también supone el desperdicio de agua, fertilizantes, energia y mano de
obra, con graves perjuicios econémicos, sociales y medioambientales. El coste
combinado del PDA en la economia mundial se estima en alrededor de 1 billén
de ddlares anuales (UNFCCC, 2024).

Debido a la necesidad de que los gobiernos den respuestas urgentes a la
crisis climatica, la agenda de los sistemas alimentarios ha pasado a ocupar un
lugar mas relevante en los programas intersectoriales, con las vias nacionales
para los sistemas alimentarios y los compromisos politicos relacionados inte-
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grados en los planes y legislaciones nacionales de desarrollo, reforzando el de-
recho ala alimentacion a través de marcos legales y constitucionales. Al mismo

tiempo, se estan fortaleciendo los mecanismos de gobernanza de los sistemas
alimentarios, caracterizados por niveles mas altos de compromiso politico y
participacion inclusiva y multisectorial (UNFSS; +4 STOCKTAKE, 2025).

A pesar de la mayor visibilidad del tema, pocos paises mencionan la
PDA en sus Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC). Segtin el
informe de la red Champions 12.3 (Hoogeveen; Verghese, 2024), solo 25 paises
incluyen medidas para reducir la PDA en sus NDC. El resto, por lo tanto, no
la incluye en sus estrategias climaticas. La PDA es un drea estratégica para los
paises que buscan lograr reducciones significativas de las emisiones de gases de
efecto invernadero y, al mismo tiempo, conciliar este esfuerzo con estrategias
amplias de fortalecimiento de los sistemas alimentarios sostenibles.



Contexto brasileio

En el contexto brasilefio, no hay datos precisos sobre las emisiones de
metano procedentes del vertido de residuos organicos, pero, teniendo en cuen-
ta que el 32 % de los municipios siguen vertiendo residuos sélidos en verte-
deros (Britto, 2024) y que la fraccion organica de los residuos solidos urbanos
(RSU) se estima en un 45 %, como se muestra en el siguiente grafico, se puede
afirmar que el desperdicio de alimentos es un gran generador de GEI también
en Brasil. Las areas de disposicion final inadecuada de residuos estan presentes
en todas las regiones y recibieron aproximadamente 28,7 millones de toneladas
de residuos en 2023, lo que equivale al 41,5 % del total enviado para su disposi-
cion final en el pais (Abrema, 2024).

Brasil genera aproximadamente 81 millones de toneladas de residuos
soélidos urbanos al afo, lo que equivale a mas de 221 000 toneladas de residuos
al dia o alrededor de 382 kg de RSU por habitante al afio (Abrema, 2024). Si
se considera que aproximadamente el 45 % de los RSU son materia organica,
tendriamos casi 172 kg desechados por habitante al afio en Brasil. Aun son es-
casas las estimaciones precisas sobre las cantidades de alimentos desechados en
Brasil en las diferentes etapas de la cadena productiva alimentaria. Las estima-
ciones nacionales mas recientes sobre el desperdicio en la etapa de consumo,
basadas en un estudio piloto realizado en Rio de Janeiro, indican que mas del

GRAFICO 1 Gravimetria de residuos sélidos urbanos en Brasil
1,49 Envases multicapa
2,3% Metales

Otros

2,7% Vidrios

5,6% Textiles, cueros
y caucho

10,4% Papel y
cartén

45,3% Materia
organica

14,1% Residuos

16,6% Plasticos

Fuente: Abrelpe (2020).

91



92

60 % de los residuos domeésticos son restos de comida, con un promedio anual
per cdpita de 77 kg (Enap, 2024). Estudios adicionales, realizados en las ciuda-
des de Sao Paulo, Brasilia y Osasco, apuntan a un desperdicio de alimentos per
cdpita similar al promedio de 77 kg al afio registrado en Rio de Janeiro.

Mas alla de la necesidad de reducir la PDA, dada la magnitud de los
RSU generados en Brasil, existe una gran oportunidad para invertir mas en
la generacion de combustibles y energia derivados de residuos, compostaje y
reciclaje. Segiin Abrema (2024), se estima que en 2023 se produjeron en el pais
aproximadamente 47 600 toneladas de combustible derivado de residuos ur-
banos (CDRU), lo que representa menos del 0,2 % del total de RSU generados
en Brasil. El reciclaje alcanza el 8,3 % de los RSU generados, y mas de dos ter-
cios de esta cantidad son recogidos por recolectores autonomos. Por ultimo, se
recibieron alrededor de 300 000 toneladas de material en patios o plantas de
compostaje en Brasil, lo que equivale aproximadamente al 0,4 % de los RSU
generados en el pais (Abrema, 2024).

Caminos a seguir

La reduccion de la PDA debe estar vinculada a medidas sélidas para
fortalecer los sistemas alimentarios sostenibles. Segtn el informe final de la
reciente Cumbre sobre los Sistemas Alimentarios (UNFSS; +4 STOCKTAKE,
2025), es esencial aumentar las inversiones en capacidad cientifica, mejorar la
periodicidad y la disponibilidad de los datos y aumentar la adopcion de tec-
nologias especificas para cada contexto. Para apoyar el esfuerzo de generacion
de datos a nivel nacional, deben ampliarse las plataformas de intercambio de
conocimientos y las asociaciones multisectoriales para colmar la brecha en-
tre la investigacion, la politica y la practica. Brasil estd viviendo un momento
propicio para formalizar una coalicién para hacer frente a la PDA mediante la
participacion del World Wide Fund for Nature (WWF) y el WRAP con actores
del gobierno, la sociedad civil y el sector privado (WRAP, [2025]). Ademas,
la reciente actualizacion de la Estrategia Intersectorial para la Reduccién de
Pérdidas y Desperdicio de Alimentos en Brasil, coordinada por el Ministerio
de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre (MDS) y
la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (Embrapa), genera opor-
tunidades para la realizacion de nuevas investigaciones y el fortalecimiento de
politicas publicas alineadas con el tema.

Ademis de la necesidad de un enfoque multisectorial, la complejidad de
la PDA requiere la adopcién de una vision sistémica para formular soluciones
mas eficaces. Los analisis y disefios de soluciones tradicionales, centrados en
determinados eslabones de la cadena de produccion de alimentos, deben dar



paso a enfoques que tengan en cuenta las conexiones entre los productores
rurales y el comercio minorista, el comercio minorista y la industria, por ejem-
plo, y que consideren cémo las intervenciones repercuten en el bienestar social
(FAOQ, 2025). La vision sistémica también debe aplicarse a la gobernanza y la fi-
nanciacion (figura 1), de ahi la importancia de fomentar coaliciones y acuerdos
multisectoriales para la implementacién de acciones de mayor impacto.

Segun Broeze, Guo y Axmann (2023), la disminucién de la PDA tiene
el potencial de contribuir significativamente a la reduccion de las emisiones
de GEI relacionadas con la alimentacion; sin embargo, muchas intervenciones
para reducir la PDA provocaran emisiones adicionales. Estas compensaciones
hacen que el analisis de las soluciones para reducir el PDA sea una decisién
compleja, con el riesgo de que la reducciéon lograda en un eslabon determinado
de la cadena de produccion genere mas pérdidas y/o mas emisiones en el esla-
boén siguiente. Se deben priorizar las intervenciones que contribuyan sinérgica-
mente a la reduccion de la PDA y de las emisiones de GEI relacionadas con el
suministro de alimentos (Broeze; Guo; Axmann, 2023).

FIGURA 1 Elementos del enfoque sistémico para transformar los sistemas alimentarios

SEIS PRINCIPALES COMPONENTES DEL ENFOQUE SISTEMICO

ELEMENTO ENFOQUE EN SILO ENFOQUE SISTEMICO

PENSAMIENTO SISTEMICO
Mentalidades que visualizan
sistemas

Ver el propdsito, las Mirar mas alla de los mandatos
prioridades, los problemasy las e identificar interconexiones
soluciones de forma aislada

[y

2 CONOCIMIENTO DE SISTEMAS Cocrear conocimientos sobre

Datos y evidencias para el
cambio sistémico

3 GOBERNANZA DE SISTEMAS
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5 INVERSION EN SISTEMAS
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Fuente: adaptado de FAO (2025).
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Como ejemplo practico de las observaciones de Broeze, Guo y Axmann
(2023), en el contexto brasilefio, se debe realizar un analisis de trade-off para
evaluar como la redistribucion del excedente de alimentos de los supermerca-
dos o mercadillos puede basarse en un modelo que tenga un bajo costo opera-
tivo en términos de gastos de combustible y contribuya, de esta manera, a re-
ducir las emisiones de carbono. La conexién de las Ceasas —sigla em portugués
para las Centrales de Abastecimiento, principalmente de productos hortofruti-
colas—, que suelen ser grandes generadoras de residuos organicos, con progra-
mas de compostaje o incluso cocinas solidarias puede ser un buen ejemplo de
iniciativa para reducir el desecho inadecuado de residuos y contribuir ademas
a la lucha contra el hambre mediante la seleccion de alimentos que aun son
seguros y nutritivos para el consumo.

Segun la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Indus-
trial (Unido, del inglés United Nations Industrial Development Organization),
los esfuerzos por reducir el impacto medioambiental de los envases pueden
provocar involuntariamente un aumento de la PDA v, por lo tanto, un aumento
de las emisiones de GEI. Para tomar decisiones informadas sobre estrategias
para mejorar la sostenibilidad, es fundamental tener en cuenta las compensa-
ciones que ello implica (Unido, 2025).

Ampliar la reduccion del PDA requiere un liderazgo politico fuerte,
marcos legales coherentes y coordinacion intersectorial (One Planet Network,
2025). Segun las conclusiones del taller sobre PDA celebrado en la Conferen-
cia Mundial sobre Sistemas Alimentarios Sostenibles (One Planet Network,
2025), el punto de partida para los gobiernos es establecer metas medibles e
implementar politicas de reduccién de PDA alineadas con los puntos criticos
identificados en las principales cadenas productivas, incluyendo normas sobre
donaciones de alimentos, compostaje, responsabilidad minorista e incentivos
para la redistribucion de alimentos. Ademds, las inversiones en infraestructura
de almacenamiento, envasado y transporte son cruciales para que los alimen-
tos frescos tengan mas calidad y mayor vida ttil. Segiin One Planet Network
(2025), integrar las prioridades de reduccién del PDA en las agendas climati-
cas, alimentarias, agricolas y de desarrollo acelera el progreso hacia los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 12.3 y contribuye a acciones de mayor
impacto socioambiental.

Los Estados también deben actuar juntamente con los gobiernos lo-
cales para promover politicas estratégicas que amplien el acceso a alimen-
tos saludables, frescos y minimamente procesados, reduzcan el desperdicio
y promuevan la circularidad (Porpino et al., 2025). En paises de dimensiones
continentales y tan diversos como Brasil, la participacion de los gobiernos
locales es estratégica para la implementacion de soluciones que reflejen las



realidades de cada territorio. En este sentido, es importante destacar el cardc-
ter innovador de la Estrategia Alimenta Cidades, que opera en 91 municipios
brasilefios con el objetivo de aumentar la produccion, el acceso, la disponibi-
lidad y el consumo de alimentos saludables, y tiene como uno de sus ejes de
accion la reduccion del PDA.

Las estrategias articuladas entre diferentes niveles de gobierno también
pueden contribuir a la recuperacion y redistribucion de alimentos, la promoci-
6n de dietas saludables y sostenibles a través de circuitos cortos y la integracién
entre la produccion, la distribucion y el consumo en diferentes territorios. El
enfoque debe ser planificar e implementar, a partir de los municipios, los lla-
mados sistemas alimentarios circulares (Porpino et al., 2025).

Fomentar la innovacién y el cambio de comportamiento también es
fundamental para reducir las pérdidas y el desperdicio a lo largo de todo
el sistema alimentario. Las tecnologias inteligentes y las herramientas di-
gitales estan mejorando el seguimiento, la redistribucién y la reduccién
de pérdidas, las innovaciones en el ambito alimentario —como los enva-
ses mejorados y la fijacion dinamica de precios— estan contribuyendo a la
prevencion del desperdicio, y las campanas de sensibilizacién, educacién
y participaciéon de los consumidores promueven hébitos de consumo mas
sostenibles y conscientes. Persisten los retos de ampliar la escala de diversas
innovaciones y, sobre todo, de hacer llegar las soluciones a los pequefios y
medianos productores rurales, por ejemplo.

La colaboracion entre multiples actores es esencial para disefiar y am-
pliar soluciones eficaces para combatir la PDA. Las plataformas inclusivas que
retnen a instituciones gubernamentales, el sector privado, la sociedad civil y
las comunidades permiten la planificacion basada en datos, la alineacion de es-
fuerzos y la replicacion de modelos exitosos, como bancos de alimentos, com-
postaje comunitario, iniciativas de gastronomia social y asociaciones publico-
-privadas que transforman las politicas en un impacto concreto.

Estrategia Intersectorial para la Reduccion de Pérdidas y
Desperdicio de Alimentos en Brasil

Ante los retos sefialados anteriormente y dada la vision intersectorial
necesaria para impulsar la reduccion de la PDA, el gobierno brasilefio, a tra-
vés de la Camara Interministerial de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(Caisan), decidi6 en 2024 elaborar la II Estrategia Intersectorial para la Reduc-
cion de Pérdidas y Desperdicio de Alimentos en Brasil, cuyo lanzamiento esta
previsto para el segundo semestre de 2025. En 2018 se elaboré un primer
documento, pero no lleg6 a implementarse.
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La II Estrategia Intersectorial para la Reduccién de Pérdidas y Desperdicio
de Alimentos en Brasil, aprobada por la Caisan en noviembre de 2024, tuvo la
cuestion climatica como una de sus principales motivaciones. La iniciativa
parte de la premisa de que fortalecer la articulacion entre la seguridad ali-
mentaria y nutricional, los sistemas alimentarios y la sostenibilidad ambien-
tal es uno de los retos que debe afrontar Brasil.

Para ello, se adopté un enfoque que tiene en cuenta la jerarquia para la
prevencion de la PDA, segtin se muestra en la siguiente figura. Para reducir
el impacto medioambiental es necesario prevenir el desperdicio mediante la
mitigacién de la generacion de residuos. La circularidad debe fomentarse,
preferiblemente, a través de donaciones o practicas de utilizacién de subpro-
ductos (upcycling).

FIGURA 2 Escala de priorizacion para la reduccion de la PDA

(rce)

EVITAR EL DESPERDICIO DESCARTAR POR EL
DE ALIMENTOS ALCANTARILLADO,
Producir, comprar y servir solo lo VERTEDERO O INCINERAR
necesario Con o sin recuperacion de energia

OdvAN3INOO3IY +

DONAR DIGESTION ANAEROBICA
Recoger y distribuir Descomponer los alimentos
alimentos a las personas _ desperdiciados para generar energia

REUTILIZAR b APLICAR AL SUELO
Procesar alimentos para : ~ Incorporar los residuos
el consumo humano alimentarios crudos al suelo

ALIMENTACION
ANIMAL

Convertir el
desperdicio de
alimentos en pienso
para animales

- RECOMENDADO

NO COSECHAR
Dejar las cosechas en
el campo para pasto o
ararlas en el suelo

Fuente: US EPA (2023).

Entre los objetivos de la estrategia de 2024, destacan:

I - reducir las pérdidas a lo largo de la cadena de suministro ali-
mentario, incluidas las pérdidas poscosecha y el desperdicio de alimentos
en los niveles minorista y de consumo;

IT - estimular la redistribucion de alimentos frescos o minimamen-
te procesados;

IIT - ampliar el acceso de la poblacion brasilena, especialmente
del segmento de bajos ingresos, a una alimentacion saludable, basada en



alimentos frescos o minimamente procesados, de acuerdo con la Guia
Alimentaria para la Poblacion Brasilefia (Ministerio de Salud, 2021) y la
canasta basica de alimentos;

IV - mejorar el conjunto de datos, informacién e indicadores sobre
el PDA en Brasil, mediante la elaboracién de metodologias para su medi-
cidn, el fomento de estudios e investigaciones y el estimulo de innovacio-
nes tecnoldgicas y sociales en la materia;

V - articular y conectar los bancos de alimentos y perfeccionar el
funcionamiento de la Red Brasilefia de Bancos de Alimentos;

VI - promover acciones relacionadas con la reduccién del impacto
ambiental en la eliminacion de residuos organicos derivados de la PDA;

VII - promover sistemas alimentarios circulares.

Hay dos aspectos de los objetivos anteriores que deben destacarse.
El primero se refiere a la mencion de la cesta basica de alimentos, ins-
tituida por el Decreto n.° 11.936, de 5 de marzo de 2024 (Brasil, 2024).
La novedad de este decreto es definir la composicion de la cesta basica
nacional con alimentos frescos o minimamente procesados e ingredien-
tes culinarios, una iniciativa que refuerza la salud y contribuye a ampliar
la demanda de frutas y hortalizas. Al ampliar las compras publicas de
alimentos frescos, por ejemplo, los programas contribuyen a reducir las
pérdidas derivadas de la falta de acceso a los mercados, un problema aun
muy presente entre los pequenios productores rurales. Ademas, la promo-
cién de dietas saludables, basadas en alimentos frescos o minimamente
procesados, esta vinculada a la construccidn de sistemas alimentarios mas
sostenibles y resilientes, con impacto en la PDA.

El segundo aspecto que hay que destacar es el papel de los bancos
de alimentos y de la Red Brasilefia de Bancos de Alimentos. Segtn los
registros del MDS, Brasil cuenta con aproximadamente 300 bancos de ali-
mentos, entre publicos (en su mayoria municipales), privados sin animo
de lucro y bancos del SESC Mesa Brasil.

Los bancos de alimentos son equipos de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (SAN) para la captacion, recepcion y distribucion de ali-
mentos procedentes de donaciones de los sectores publico o privado, con
énfasis en la gestion sostenible de los alimentos disponibles y con una ac-
tuacion prioritaria en la lucha contra las pérdidas y el desperdicio de ali-
mentos y en la orientacion de las donaciones a instituciones que atienden
a familias en situacion de inseguridad alimentaria. Entre las tendencias
en la gestion de los bancos de alimentos se encuentran las acciones de
educacion alimentaria y nutricional y las practicas de gestion sostenible
de los residuos organicos.
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Los bancos de alimentos desempefian un papel fundamental en la
estructuracion de una red de redistribucion de alimentos no comerciali-
zados, y la II Estrategia Intersectorial para la Reduccion de Pérdidas y Desperdi-
cio de Alimentos en Brasil debera fortalecer esta estructura, incluyendo una
relacion mas articulada con el sector mayorista (bancos de alimentos en
centros de abastecimiento [Ceasa]) y el sector minorista (supermercados
y mercadillos) de alimentos.

Conclusion

Los esfuerzos para reducir la PDA deben estar claramente expresados en
los compromisos climéticos de los paises y, en el contexto del Sur Global, pueden
alinearse con los esfuerzos para combatir el hambre. Dada la complejidad del
tema, que requiere acciones que van desde el incremento de buenas practicas
agricolas hasta cambios en el comportamiento de los consumidores, solo se pue-
den lograr avances significativos en la reduccion de la PDA mediante la articu-
lacién entre diferentes niveles de gobierno, la participacién de diversos actores
desde el campo hasta la mesa y andlisis sistémicos para la implementacion de
soluciones que alcancen los objetivos de conectar las acciones de fortalecimiento
de la SAN y la reduccién de la PDA, reducir el desecho de residuos organicos y
generar oportunidades de emprendimiento con impacto socioambiental.

basadas en alimentos frescos o
Minimamente procesados, esta
inculada a la construccion de
sistemas alimentarios mas sostenibles
y resilientes, con impacto en la PDA.
Foto: Claudio Verissimo.
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Introduccion

El cambio climético esta afectando el acceso a los alimentos, especialmen-
te de los grupos socialmente mas vulnerables, comprometiendo la seguridad
alimentaria de una parte significativa de la poblacion brasilefia, sobre todo de
los residentes en regiones periféricas y pertenecientes a pueblos y comunidades
tradicionales (PCT). Los fenémenos climaticos extremos, como las sequias, las
olas de calor y las inundaciones, reducen la produccién de alimentos, aumentan
los costos de produccion y desestructuran las cadenas de suministro, lo que se
traduce en precios mas altos y un menor acceso a alimentos saludables.

El precio de los alimentos, que cay6 sustancialmente a nivel mundial en la
segunda mitad del siglo pasado, en gran parte debido a los avances tecnoldgicos
y las ganancias de productividad, comenzé a subir intensamente a partir de la
década de 2000, aunque la produccién de alimentos sigui6 creciendo. Hay otros
factores que también explican este cambio en el comportamiento de los precios,
entre ellos: el gran crecimiento de la demanda de alimentos, especialmente de
proteinas, sobre todo en paises muy poblados, sumado a los efectos del cambio
climatico resultantes de estos sistemas alimentarios que explotan de forma inten-
siva y depredadora los recursos naturales.

Especialmente en los tltimos afios, la inflacion de los alimentos ha sido
motivo de gran preocupacion. La Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO)!, junto con otras agencias internacionales,
sefiala que, desde 2020, la inflacién global de los precios de los alimentos ha su-
perado la inflacién general, lo que pone de manifiesto las presiones persistentes
sobre los mercados agricolas y alimentarios (FAO et alli., 2025; p. 13). En Brasil,
los precios del grupo de alimentos y bebidas, uno de los que componen el Indice
de Precios al Consumidor Amplio (IPCA) del Instituto Brasileno de Geografia
y Estadistica (IBGE), crecieron un 282,4 % entre 2007 y 2024, mientras que el
IPCA subié un 171,5 % (Baccarin, 2025).

Ademas de la pandemia, los choques causados por las guerras y el aumen-
to de los costos de la energia también han repercutido en los niveles de seguridad
alimentaria, especialmente entre los mas vulnerables. En el informe anual sobre
el estado de la Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) en el mundo, de 2025,
la FAO y otras agencias internacionales destacan cdmo la elevada inflacién en
muchos paises ha perjudicado el poder adquisitivo y el acceso a dietas saludables,
especialmente entre las poblaciones de bajos ingresos.

1 Segtin la FAO et alli. (2025; p. 13): “High food price inflation may worsen food security, particu-
larly in low-income countries. A 10 percent increase in food prices is associated with a 3.5 percent
rise in moderate to severe food insecurity, and a 1.8 percent increase in severe food insecurity”.
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En Brasil, en los ultimos afios, ha aumentado la recurrencia de fené-
menos extremos, como las sequias en el Pantanal y la Amazonia y las fuertes
lluvias que azotaron Rio Grande do Sul, afectando, en 2024, en los casos de Rio
Grande do Sul y los estados de la Amazonia, a mds del 70 % de sus municipios
y a millones de personas.

Algunas iniciativas recientes

Las politicas de promocion de la SAN deben incorporar la capacidad de
prever, implementar y coordinar acciones de proteccion social que respondan
oportunamente a los desastres socioambientales: por un lado, garantizando el
acceso a la alimentacion adecuada y saludable; por otro, promoviendo sistemas
alimentarios mas saludables, resilientes y sostenibles, a fin de mitigar los im-
pactos de las inevitables emergencias climaticas. Cabe destacar que estas cues-
tiones se han abordado en diversos planes de politicas publicas elaborados por
el gobierno federal en los ultimos afos, como el Plan Sectorial de Adaptacién
de la Seguridad Alimentaria y Nutricional?, cuyo objetivo es garantizar el dere-
cho humano a la alimentacién adecuada, la seguridad y la soberania alimenta-
rias y la justicia climdtica. Esta iniciativa se suma a los esfuerzos de otros planes
sectoriales y temdticos, como los planes nacionales de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Plansan), Agricultura Familiar, Agricultura y Ganaderia, Recur-
sos Hidricos, Biodiversidad, Pueblos Indigenas y Pueblos y Comunidades Tra-
dicionales, Agroecologia y Producciéon Organica y Abastecimiento.

El tercer Plansan (2025-2027) incorporé la cuestion del cambio clima-
tico y sus repercusiones en la seguridad alimentaria y nutricional. Uno de sus
anuncios estratégicos —ANUNCIO 4: LOS SISTEMAS ALIMENTARIOS
AMPLIAN SU RESILIENCIA Y REDUCEN LA VULNERABILIDAD A LOS
IMPACTOS DEL CAMBIO CLIMATICO, GARANTIZANDO ALIMENTOS
SALUDABLES PARA TODA LA POBLACION” (p. 66)—defini6 tres grandes
retos que deben afrontarse:

I. Crear mecanismos que garanticen la estabilidad de la produccion, la

disponibilidad y el acceso a los alimentos ante los crecientes efectos del

cambio climdtico;

I1. Fortalecer la capacidad de respuesta de los gobiernos para garantizar la

SAN de los territorios y las poblaciones afectados por fenémenos climati-

Cos extremos; y

2El Plan Sectorial de Adaptacion de la Seguridad Alimentaria y Nutricional organiza una serie
de medidas de adaptacion distribuidas en cinco grandes objetivos sectoriales, que estan aline-
ados con los principios rectores del Plano Clima Adaptagao. El lanzamiento del Plan Sectorial
estd previsto para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP30),
celebrada en Belém (PA) en noviembre de 2025.



I1I. Mitigar y promover la adaptacion de los sistemas alimentarios al cam-
bio climatico y estimular la adopcién de practicas de produccién sosteni-
bles y agroecoldgicas que reduzcan el impacto en el medio ambiente y en
la salud de las personas.

Para ello, se han definido el Plano Clima Adaptagao, el Plan Nacional de
Agroecologia y Producciéon Orgéanica (Planapo), el Plan Cosecha de la Agricul-
tura Familiar y la Estrategia para la Reduccion de Pérdidas y Desperdicio de Ali-
mentos como estrategias intersectoriales orientadas al cumplimiento de este gran
objetivo.

También debido a los impactos del cambio climatico, se esta elaborando
el Marco de Referencia sobre Sistemas Alimentarios y Clima para Politicas Pu-
blicas. El proceso —que esta siendo conducido por el Ministerio de Desarrollo y
Asistencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre (MDS) en colaboracién con
el Observatorio de Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricion (OPSAN) de
la Universidad de Brasilia (UnB) y el Instituto Clima y Sociedad (ICS)— se basa
en la promocién del derecho humano a la alimentacién adecuada (DHAA), la
seguridad y la soberania alimentarias, la justicia climatica, entre otros principios.
El objetivo del documento es contribuir a la convergencia y la articulacién de po-
liticas y acciones publicas entre diferentes sectores y, de este modo, promover la
transicion hacia sistemas alimentarios saludables y sostenibles, frente a los retos
que plantea el cambio climatico.

Otra iniciativa destacable es la creacién de un Observatorio de Precios de
Alimentos de la Canasta Basica’. Este objetivo figura en el primer Plan Nacional
de Abastecimiento — Alimento Prato* para el periodo 2025-2028 y se inscribe
en el drea prioritaria de informacién, inteligencia estratégica y comunicacion,
orientada a la creacion de sistemas de informacion estratégica que orienten las
politicas publicas relacionadas con el abastecimiento alimentario. El seguimiento

3 La Nueva Canasta Bésica fue lanzada con la promulgacion del Decreto n.c 11.936, de 5 de mar-
z0 de 2024 (Brasil, 2024), que dispone sobre la composicion de la canasta basica de alimentos en
el ambito de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional y de la Politica Nacional
de Abastecimiento Alimentario, con el fin de garantizar el derecho humano a la alimentaciéon
adecuaday saludable y promover la soberania y la seguridad alimentaria y nutricional. El decreto
orientara las acciones, politicas y programas relacionados con la produccion, el abastecimiento y
el consumo de alimentos. La edicion del decreto era uno de los objetivos establecidos en el 4m-
bito de la Ordenanza MDS n.c 907, de 7 de agosto de 2023 (MDS, 2023), que aprueba la Planifi-
cacion Estratégica Institucional del Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha
contra el Hambre (MDS) para el periodo 2023-2026, y forma parte de los objetivos establecidos
en el eje “seguridad alimentaria y nutricional: alimentacién adecuada desde la produccion hasta
el consumo” del Plan Brasil Sin Hambre, lanzado en 2023.

4 Uno de los grandes objetivos del Plan Nacional de Abastecimiento Alimentario es establecer
mecanismos de abastecimiento que atiendan a las poblaciones vulnerables en situaciones de
emergencia climatica.
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de la evolucion de los precios de los alimentos que componen la canasta basica
es fundamental para respaldar las politicas publicas de seguridad alimentaria y
nutricional, incluso en situaciones de emergencia y catastrofes ptblicas.
Asimismo, la Estrategia Alimenta Cidades, instituida por el Decreto n.c
11.822, de 12 de diciembre de 2023 (Brasil, 2023), pretende articular, fortalecer
y apoyar la implementacion de diversas agendas en las ciudades brasilefas, en-
tre ellas el Plan Clima. La estrategia 5 del documento entiende que los entornos
alimentarios urbanos tal y como son actualmente no favorecen una alimentaci-
6n adecuada y saludable, lo que constituye un verdadero obstaculo para la con-
secucion de la seguridad alimentaria y nutricional, especialmente en las zonas
periféricas. Ademas, dado que el clima afecta a la produccion y al precio de los
alimentos, las grandes ciudades, donde viven millones de personas, se ven muy
afectadas por el cambio climético, especialmente la poblacion mas vulnerable.

Sobre la gestion de riesgos y desastres en Brasil

Los servicios de gestion de riesgos y desastres, desarrollados por los
equipos de Proteccion y Defensa Civil, existen en Brasil desde la década de
1960, pero solo en 2007 se aprob¢ la Politica Nacional de Proteccién y De-
fensa Civil y, solo en 2012, a raiz de la tragedia de la regién montafiosa de Rio
de Janeiro, se consolidé efectivamente el Sistema Nacional de Protecciéon y
Defensa Civil (SINPDEC), que garantiza la coordinacion interinstitucional
e interfederativa en la agenda, y califica los datos técnicos para la toma de
decisiones a partir de la creacion del Centro Nacional de Monitoreo y Alerta
de Desastres Naturales (Cemaden).

En el dmbito de la asistencia social, el Ministerio de Desarrollo y Asis-
tencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre (MDS) se ha estructurado
internamente para responder a crisis y emergencias al menos desde 2008,
cuando las inundaciones en el Valle de Itajai afectaron a mas de 1,5 millones
de personas y se realizaron las primeras transferencias del Fondo Nacional de
Asistencia Social (FNAS) a los municipios afectados por emergencias con el
objetivo exclusivo de apoyar la respuesta a la crisis.

En mayo de 2025, se creé la Fuerza de Proteccion del Sistema Uni-
co de Asistencia Social (Forsuas), una estrategia de cooperacién puesta en
marcha para movilizar recursos humanos y logisticos a los municipios que
atraviesan emergencias en materia de asistencia social. Se trata de un equi-
po de apoyo multidisciplinario, movilizado a nivel regional y capacitado
para actuar en la respuesta de asistencia social ante desastres y crisis, que
refuerza la plantilla de trabajadores(as) del Sistema Unico de Asistencia So-
cial (SUAS) en el municipio.
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Los fendmenos climaticos extremos,
como las inundaciones en Rio Grande
do Sul en 2024, reducen la produccion
de alimentos, aumentan los costos

de produccion y desestructuran las
cadenas de suministro.

Foto: Gustavo Mansur/Palacio Piratini.
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Politicas de respuesta a desastres en el ambito de la
asistencia humanitaria

Las acciones de proteccion y defensa civil se estructuran en cinco ejes
principales: prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta y reconstruccion. Las
politicas existentes actualmente y los mecanismos de financiacion estan mejor
estructurados para los ejes de preparacion y respuesta, sobre todo en emergen-
cias de rapida progresion (inundaciones, riadas, anegamientos). Los mecanismos
de financiacion para la prevencion y la mitigacién atin son incipientes, aunque
se tienen claras las acciones necesarias, sobre todo en relacion con las zonas de
riesgo. Por su parte, las politicas actuales no estan resultando adecuadas para los
eventos de progresion lenta (sequias y estiajes), que han dejado de ser una reali-
dad exclusiva de la region noreste y se estan volviendo cada vez mas frecuentes e
intensos en las regiones norte y sur del pais.

Los dos tipos de eventos —de progresion rapida y lenta— tienen reper-
cusiones e impactos muy diferentes en la sociedad y exigen respuestas distintas.
Los choques de progresion rapida, en general, se producen en dareas especificas y
afectan indistintamente a la poblacion local, aunque tienden a ocurrir con mayor
frecuencia en areas con mayor concentracion de poblacion de bajos ingresos y/o
en situacion de vulnerabilidad.

Por su parte, los desastres de progresion lenta tienen una dindmica dife-
rente. Con los avances de la ciencia climatica, estos eventos pueden predecirse
con mucha antelacion, y Brasil ya cuenta con tecnologia incluso para identificar
los poligonos y las familias que se veran mas afectados. En los casos de sequias y
estiajes, el impacto se produce especialmente en las poblaciones rurales, con gra-
ves consecuencias para la seguridad alimentaria y nutricional de estas familias,
que pierden tanto su capacidad productiva de subsistencia como el excedente
necesario para generar ingresos. En la Amazonia, la situacion es aun mas grave
debido al aislamiento causado por la sequia de los rios, con graves repercusiones
no solo en el acceso a los alimentos, con el aumento de los precios, sino también
en el acceso a los servicios de educacion y salud.

El gobierno federal dispone de pocas medidas para responder a las sequias
y los estiajes, como la Operacién Carro-Pipa, en el sur y el noreste, y la entrega
de canastas de alimentos en todo el pais, ambas de caracter paliativo, con un alto
coste operativo y riesgo de uso politico. Una medida importante dirigida a la
agricultura familiar es el Programa Garantia-Safra, que forma parte del Progra-
ma Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf). El Garan-
tia-Safra se disefi6 inicialmente para los agricultores familiares de la region semi-
arida, que sufrian pérdidas sistematicas de cosechas debido a la sequia y estiaje.

En 2012, el programa se amplio a otras regiones del pais, teniendo en cuen-
ta el aumento de las pérdidas de cosechas por motivos climaticos en las demads
regiones. Sin embargo, el programa tiene una accién limitada, ya que solo llega a



los agricultores familiares que tienen acceso al crédito, depende de la copartici-
pacion de los municipios y los beneficiarios, y el pago solo se realiza después de
verificar las pérdidas (lo que se hace en colaboracion con el Cemaden). A pesar
de ser un programa de extrema importancia, su implementacion estd por debajo
de lo necesario y no llega a los productores de menores ingresos y a los PCT.

También en 2012, debido a la fuerte sequia que comenzé ese afo en el
semidrido brasilefio, el gobierno federal cred el Bolsa Estiagem (Subsidio por
Sequia) — Ley n.° 10.954, de 2004 (Brasil, 2004), en el marco del Programa de
Respuesta a Desastres del entonces Ministerio de Integracion Nacional. Se trata-
ba de una ayuda financiera temporal para los afectados por la sequia. También
contemplaba acciones de asistencia técnica y apoyo para la implementacion de
medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico. Aunque se trata de una
politica de extrema relevancia, especialmente para las familias de bajos ingresos,
el programa tuvo problemas de implementacion y acabé siendo discontinuado,
aunque su ley sigue vigente.

Ahora, con los conocimientos y los recursos tecnoldgicos existentes, el
programa podria redisefiarse para, por ejemplo, actuar como una especie de
seguro paramétrico, sin necesidad de demostrar previamente las pérdidas, pa-
gandose antes de que se produzca el evento, lo que garantizaria que las familias
dispongan de unos ingresos asegurados para satisfacer sus necesidades, sobre
todo en lo que se refiere a la adquisicién de alimentos. En el caso de la region
amazonica, con la sequia de los rios, los pescadores artesanales también exigen
ajustes en el Programa Seguro-Defeso para el pago en situaciones de emergencia,
ya que tampoco pueden pescar en esos periodos.

Teniendo en cuenta que, en estos desastres de progresion lenta, como se
ha visto anteriormente, los impactos en la SAN de las familias son muy graves,
sobre todo por el aumento de la participacion del costo de los alimentos en el pre-
supuesto familiar, algunas acciones y programas que no actuaban directamente
en la respuesta a las emergencias climaticas pasaron a actuar, como en los casos
del Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) y del Programa de Fomento
Rural del MDS.

EIPAA es una politica de compra y donacion de alimentos de la agricultura
familiar con el objetivo central de promover la seguridad alimentaria y nutricio-
nal de las familias en situacion de vulnerabilidad. En el caso de las inundaciones
de Rio Grande do Sul ocurridas en 2024, el programa garantizé parte del sumi-
nistro de alimentos para el funcionamiento de cocinas solidarias de emergencia,
esenciales para la seguridad alimentaria de las familias afectadas y de los equipos
que actuaban en el desastre. Ademas, tras el suceso, el PAA garantiz6 un incen-
tivo para la reanudacion de la produccion en las propiedades afectadas, a partir
de la garantia de comercializacion de la produccién de los agricultores familiares,
dada la gran desestructuracion que se produjo en las cadenas productivas de la
region, lo que garantizd la estabilizacion de los precios a nivel local.
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En la regién amazonica, el programa estd resultando ain mds importante.
Se sabe que, en esa region, el suministro de alimentos depende en gran medi-
da del transporte fluvial y, durante la sequia de los rios, puede producirse una
escasez no solo en las comunidades rurales, sino también en las ciudades mas
pequenas. Con la intensificacién de las sequias, el problema se estd agravando.
Por lo tanto, es necesario encontrar soluciones que garanticen la produccién y
el suministro de alimentos a nivel local, a fin de reducir la dependencia de los
alimentos procedentes del exterior.

Ademas de apoyar la produccion de alimentos de la agricultura familiar,
el PAA también es capaz de estimular las economias locales que se encuentran
aisladas, ya que los productores no tienen incentivos para producir cuando pre-
vén la imposibilidad de distribuir y comercializar sus productos. Al garantizar la
compra para donacion en el mismo territorio, se estimula la produccion de ali-
mentos, lo que repercute en el control de los precios locales. En el caso contrario,
con la crecida de los rios que se produjo en 2025, por ejemplo, el PAA permitié a
los gestores locales de Acre adquirir alimentos de los productores riberefios que
habrian perdido toda su produccion. Estos ejemplos demuestran como el PAA
puede actuar en los ejes de preparacion, respuesta y recuperacion ante desastres
de progresion lenta.

A su vez, el Programa de Fomento de las Actividades Productivas Rurales
(Fomento Rural) también se ha utilizado en situaciones de emergencia, espe-
cificamente en el eje de la recuperacion. El programa combina dos acciones: el
acompanamiento social y productivo y la transferencia directa de recursos finan-
cieros no reembolsables, por un valor de 4600 reales, para que las familias rurales
mas pobres puedan implementar proyectos productivos.

En el estado de Rio Grande do Sul, el programa garantizé recursos para
que las familias rurales afectadas por inundaciones y deslizamientos pudieran
recuperar su capacidad productiva. En la region norte, el Programa podria, po-
tencialmente, actuar en conjunto con el Programa Cisternas’, también del MDS,
en la adaptacion de las dreas productivas para convivir con los nuevos ciclos de
inundaciones y sequias que se han vuelto mas intensos en la regién y que han
estado afectando los modos tradicionales de vida y produccion.

Asi, para mejorar y hacer efectivas las respuestas de las politicas publicas
de proteccion social ante las emergencias, especialmente mas intensas debido al
cambio climatico, es necesario, en primer lugar, avanzar hacia modelos de trans-

5 El Programa Cisternas tiene como objetivo promover el acceso al agua para el consumo hu-
mano y la produccion de alimentos mediante la implementacion de tecnologias sociales simples
y de bajo costo. Regulado por la Ley n.° 12.873/2013 (Brasil, 2013) y el Decreto n.° 9.606/2018
(Brasil, 2018), el programa esta destinado a familias rurales de bajos ingresos (ingreso per cdpita
de hasta medio salario minimo) y a equipamientos publicos rurales afectados por la sequia o la
falta de agua, con prioridad para los pueblos y comunidades tradicionales. Para participar, las
familias deben estar inscritas en el Registro Unico para programas sociales del gobierno federal.



ferencia de ingresos, al estilo de los seguros paramétricos, que pongan recursos a
disposicion de las familias antes de que se produzca el desastre, para que puedan
organizarse para convivir con el periodo de sequia, en un contexto de aumento de
los precios de los alimentos y pérdida de ingresos por parte de las familias rurales.

A continuacidn, es necesario ampliar las inversiones en mitigacion y adap-
tacion, en el caso del MDS, a través del Programa Cisternas y el Programa Fo-
mento Rural, ademas de estructurar lugares de almacenamiento de alimentos en
zonas remotas de la Amazonia y fortalecer una politica de abastecimiento que
incluya, pero no se limite al PAA, que garantice el suministro de alimentos a pre-
cios justos en las zonas afectadas, ya que las sequias y los estiajes, sobre todo en la
Amazonia, tienden a afectar el precio de los alimentos, lo que dificulta su acceso
por parte de la poblacién mas vulnerable.

Consideraciones finales

Las recurrentes emergencias climaticas en Brasil han puesto de manifiesto
las deficiencias de las politicas publicas orientadas a la SAN, especialmente en lo
que respecta a la capacidad de respuesta rapida y eficaz ante los desastres natu-
rales. El aumento persistente de los precios de los alimentos, agravado por fend-
menos extremos como sequias, inundaciones y olas de calor, compromete el ac-
ceso a una alimentacion adecuada, sobre todo entre las poblaciones vulnerables
y las comunidades tradicionales. La insuficiencia de mecanismos estructurados
para hacer frente a desastres de progresion lenta, como las sequias prolongadas,
pone de manifiesto una laguna critica en la proteccion social, que se suma a la
cobertura limitada de programas como el Garantia-Safra y a la discontinuidad de
iniciativas relevantes como el Bolsa Estiagem. La dependencia de medidas palia-
tivas y de alto costo operativo, como la entrega de canastas basicas y la Operacion
Carro-Pipa, refuerza la urgencia de reformular estrategias que garanticen el dere-
cho humano a la alimentacion en contextos de crisis.

Ante este escenario, los principales retos para las politicas de seguridad
alimentaria y nutricional implican la construccion de sistemas alimentarios re-
silientes, sostenibles y territorialmente adaptados a las nuevas dinamicas clima-
ticas. Es esencial ampliar las inversiones en acciones de mitigacion y adaptacion,
como los programas Cisternas y Fomento Rural, ademas de fortalecer iniciativas
que promuevan la produccion y el abastecimiento local de alimentos, como el
PAA. La creacion de mecanismos de transferencia anticipada de ingresos, inspi-
rados en modelos de seguros paramétricos, representa una innovacion necesaria
para garantizar que las familias vulnerables puedan prepararse para los impactos
de los desastres antes de que ocurran. También se impone el reto de consolidar
estructuras de monitoreo de precios y almacenamiento estratégico de alimentos
en regiones remotas, como la Amazonia, garantizando el acceso continuo a ali-
mentos saludables y a precios justos, incluso en periodos de crisis.
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Introduccion

En mayo de 2024, el estado de Rio Grande do Sul (RS) sufrié la mayor
emergencia climatica de su historia. Durante 35 dias, llovié el equivalente a
652 mm (alcanzando los 900 mm en algunas zonas), una cantidad que nor-
malmente se espera a lo largo de seis meses. Varios municipios se vieron afec-
tados, con barrios y partes importantes de su territorio inundados. Varias
carreteras estatales y federales, incluidas las principales vias de acceso a Porto
Alegre, la capital del estado, sufrieron danos parciales o totales, lo que provo-
c6 bloqueos prolongados debido a deslizamientos de tierra e inundaciones.
El transporte de suministros esenciales (incluidos alimentos y agua), el flujo
de mercancias, el acceso a los servicios de emergencia y la produccion de
determinados alimentos se vieron muy comprometidos. En todo el RS, 2,4
millones de personas se vieron afectadas, 600 000 tuvieron que abandonar
sus hogares, 81 000 se alojaron en refugios temporales y 183 personas falle-
cieron. Las pérdidas econdémicas se estimaron entre 80 000 y 100 000 millo-
nes de reales, de los cuales entre 15 000 y 20 000 millones correspondieron a
la agricultura y la produccion de alimentos (Pillar; Overbeck, 2024).

Uno de los grandes retos en este contexto fue garantizar el acceso a
alimentos para la poblacion afectada, siendo la organizacion de cocinas de
emergencia en refugios y espacios publicos y el fortalecimiento de cocinas
solidarias estrategias importantes para hacer frente a estos retos. Organiza-
das por iniciativas comunitarias, redes de voluntarios, movimientos sociales
o acciones individualizadas, las cocinas solidarias preparan y proporcionan
comidas gratuitas a la poblacion en situacién de vulnerabilidad socioecond-
mica y alimentaria. Generalmente ubicadas en territorios vulnerables, las
cocinas solidarias son tecnologias sociales para combatir el hambre, y a me-
nudo también promueven actividades de interés colectivo, como talleres de
formacion, acciones de educacion alimentaria y nutricional, entre otras. Se
caracterizan por su flexibilidad y capacidad de adaptacién a las circunstan-
cias y por promover la solidaridad colectiva, el sentimiento de pertenencia y
la cohesion comunitaria como respuestas a las crisis.

Existentes desde hace varias décadas, las cocinas solidarias ganaron
visibilidad e importancia durante la pandemia de Covid-19 y se pusieron en
marcha de nuevo con la emergencia climatica en Rio Grande do Sul. Con
mas de 2000 unidades presentes en diversas regiones de Brasil —y también
en otros paises, aunque con nombres diferentes' —, las cocinas solidarias han

1 Ollas populares en Argentina y Uruguay, comedores populares en Pert, ollas comunitarias en
Colombia, etc.
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ganado reconocimiento nacional e internacional, y han sido destacadas por el
Panel de Expertos en Seguridad Alimentaria y Nutricional del Consejo de Se-
guridad Alimentaria de las Naciones Unidas como un mecanismo no comer-
cial para hacer frente a la inseguridad alimentaria y nutricional (FAO, 2024).

Caracterizadas por el protagonismo y la solidaridad de la sociedad civil,
las cocinas solidarias pueden contar con el apoyo del Estado y de las politicas
publicas. Esto es lo que ocurri6 durante la crisis climatica en Rio Grande do
Sul. Las cocinas solidarias son lugares de produccion y reproduccion de la soli-
daridad social y se han convertido también en espacios de implementacion de
politicas publicas alimentarias. La complementariedad entre la solidaridad y la
accion publica ha permitido potenciar el acceso a los alimentos y la Seguridad
Alimentaria y Nutricional (SAN).

Con el fin de relatar esta experiencia, este texto se ha organizado en tres
partes. La primera contextualiza e ilustra algunos datos sobre la actuacion de las
cocinas solidarias durante la emergencia climatica en Rio Grande do Sul. A con-
tinuacion, presentamos el Programa Cocina Solidaria, creado por el Ministerio
de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha contra el Hambre (MDS) con
el fin de apoyar estas iniciativas. Por tltimo, destacamos algunas lecciones apren-
didas sobre la emergencia climatica, la SAN y las cocinas solidarias.

: _ _Talimentaria y nutricional brasilefia, el

e =" MDScrebel Programa Cocina Solidaria
para apoyar estas iniciativas.

Foto: Roberta Aline/MDS.




La actuacion de las cocinas solidarias en la emergencia
climatica de Rio Grande do Sul

Segun el registro realizado por el MDS, en junio de 2025 habia alre-
dedor de 400 cocinas solidarias en funcionamiento en todo el estado de Rio
Grande do Sul. Para contextualizar sus caracteristicas e importancia, reali-
zamos una encuesta con 153 cocinas solidarias ubicadas en cuatro regiones
del estado que se vieron muy afectadas por la emergencia climatica (region
metropolitana: Porto Alegre, Alvorada, Canoas, Eldorado do Sul, Esteio,
Gravatai y Viamao; Vale dos Sinos: Sdo Leopoldo y Novo Hamburgo; region
sur: Pelotas, Jaguarao, Rio Grande y Sao Lourengo do Sul; y regién central:
Santa Maria).

Segun los datos recopilados, 13 cocinas solidarias se crearon antes
de 1999 y 12 en el periodo 2000-2010. En la década siguiente, sobre todo
a partir de 2015, con la crisis politico-econdémica que vivié Brasil, se crea-
ron otras 41 (27 %) cocinas solidarias. Durante la pandemia (2020-2023),
se establecieron otras 51 cocinas solidarias en RS y, de enero a junio de
2024, se instalaron otras 26 iniciativas (17 solo en mayo, como respuesta
rapida a la emergencia climatica). En comparaciéon con afios anteriores,
se trata del mayor numero de cocinas solidarias establecidas por unidad
de tiempo (un afio).

La mayor parte (81 %) de estas cocinas solidarias estd vinculada a
algiin tipo de organizacién social, como entidades religiosas (en parti-
cular, casas de religiones de origen africano), movimientos sociales, aso-
ciaciones comunitarias u otros colectivos, y se encuentra en territorios
periféricos. De hecho, ademas del suministro de comidas, las cocinas so-
lidarias se configuran como instrumentos para la acogida, el fortaleci-
miento de los vinculos comunitarios, los espacios politicos y el ejercicio
de la ciudadania.

La mayoria de las cocinas solidarias (66 %) funcionan de uno a tres
dias a la semana, y el 31 % lo hacen de cuatro a siete dias a la semana. Uno
de los grandes obstaculos que limita la actuacion de estas cocinas es la falta
de recursos humanos, financieros, infraestructura e insumos alimentarios
para la produccion de las comidas. A modo de ejemplo, el 93 % de las co-
cinas solidarias cuentan exclusivamente con trabajo voluntario, sobre todo
de mujeres. En el 68 % de las cocinas solidarias, las mujeres son las tnicas
responsables o representan mas del 75 % de la mano de obra empleada. Si
bien este voluntariado expresa la “solidaridad social, la reciprocidad y la
interaccion de los ciudadanos interesados en democratizar el espacio pu-
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blico” (Leetoy; Gravante, 2022, p. 258) y el papel de las mujeres en la SAN,
también puede significar una sobrecarga de trabajo y la reproducciéon del

papel histérico que las mujeres han desempenado en tér-
minos de tareas de cuidado y atencién a las familias y a
sus entornos locales. Una situacion que, aunque comien-
za en el espacio privado y en la asignacion de roles en el
hogar, también se traduce en la participacion en el espa-
cio publico y comunitario, como es el caso de las cocinas
solidarias (Fuentes; Jiménez; Mlynarz, 2022, p. 45).

El nimero medio de comidas preparadas semanalmente en RS por las
cocinas solidarias también es muy heterogéneo, lo que refleja no solo las con-
diciones materiales y estructurales de las cocinas, sino también la dinamica
especifica de cada comunidad en términos de demanda local y capacidad
organizativa. Una gran parte de las cocinas (32 %) prepara entre 101 y 200
comidas semanalmente, seguidas por el 22 % de las cocinas, que ofrecen en-
tre 51 y 100 comidas por semana. Hay cocinas que logran alcanzar volimenes
significativos, de 201 a 400 comidas semanales (21 %), lo que sugiere una
excelente capacidad organizativa, a menudo vinculada a una mayor articula-
cién con movimientos sociales o un apoyo institucional mas regular.

A partir de la informacién sobre la dinamica de funcionamiento y el
numero medio de comidas servidas, estimamos que las 153 cocinas solidarias
preparan en conjunto mas de 137 000 comidas por semana. Aunque las co-
cinas solidarias no satisfacen todas las necesidades alimentarias del publico
atendido, se trata de una acciéon de promocién de la SAN de gran alcance
numérico y territorial, que contribuye en gran medida al acceso a una ali-
mentacion adecuada.

Esta estimacion cobra atin mas importancia si tenemos en cuenta que
el publico atendido por las cocinas solidarias esta compuesto, en la mayoria
de los casos, por grupos sociales en situacion de vulnerabilidad, como jove-
nes con dificultades para incorporarse al mercado laboral, nifios, mujeres y
personas mayores. También destacan las poblaciones en situacion de calle,
los pueblos y comunidades tradicionales y las comunidades de origen afri-
cano. Para el enfoque central de este articulo, es importante destacar que 89
cocinas solidarias atendieron a personas sin hogar y directamente afectadas
por la emergencia climatica de mayo de 2024.

Cabe destacar también que 120 cocinas solidarias organizaban los me-
nus en funcion de los alimentos disponibles cada dia, como consecuencia de
la dependencia de las donaciones de alimentos y de la ausencia de colabora-



ciones fijas o estables. En este sentido, cobran importancia las donaciones de
alimentos a través de programas gubernamentales, que estan respaldadas por
la Guia Alimentaria para la Poblacion Brasilesia (Brasil, 2014) y garantizan el
suministro de alimentos frescos y minimamente procesados.

Al evaluar la infraestructura disponible, la mayoria de las cocinas en-
trevistadas (85, o el 56 %) consideraron que era buena, pero que podia me-
jorarse. Para el 25 %, la infraestructura se consideraba inadecuada, ya que
la falta de equipos y utensilios, la dificultad para transportar las comidas y
otros retos operativos afectaban negativamente a su funcionamiento. Solo el
20 % consider6 que la infraestructura era suficiente u 6ptima. Estos datos
muestran el papel que puede desempenar el Programa Cocina Solidaria al
proporcionar apoyo para los gastos de funcionamiento, mantenimiento y pe-
quefias inversiones.

Las cocinas solidarias preparan

y suministran comidas gratuitas

a la poblacion en situacion de
ulnerabilidad socioeconémica y
alimentaria. Foto: Roberta Aline/MDS.
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La actuacion de las cocinas
solidarias sigue estando limitada
por la falta de recursos humanos y
~financieros, infraestructura e insumos
alimentarios. La gran mayoria de ellas
cuenta exclusivamente con trabajo

voluntario, sobre todo de mujeres.
S Foto: Roberta Aline/MDS.
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El Programa Cocina Solidaria y la contribucion de las
politicas publicas a las cocinas solidarias

Teniendo en cuenta la importancia de las cocinas solidarias para la se-
guridad alimentaria y nutricional brasilena, en julio de 2023 el Gobierno fe-
deral puso en marcha el Programa Cocina Solidaria, regulado por el Decreto
n.° 11.937, de 5 de marzo de 2024 (Brasil, 2024a). Reconociendo el protago-
nismo y la autonomia de la sociedad civil en la conduccion de estas iniciati-
vas, el MDS busca brindar apoyo a través de tres acciones: i) apoyo financiero
para colaborar con los gastos de funcionamiento, personal, mantenimiento
y pequenas inversiones; ii) suministro de alimentos frescos y minimamente
procesados procedentes del Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA);
y iii) apoyo a la ejecucion de proyectos de formacion de interés colectivo,
orientados a mejorar el funcionamiento de las cocinas solidarias.

El Programa Cocina Solidaria disefi6, entre los afios 2023 y 2024, un
modelo nacional para apoyar estas iniciativas, estableciendo mecanismos para
la habilitacion de cocinas solidarias —Ordenanza n.° 977, de 5 de abril de 2024
(Brasil, 2024b)— y formas de funcionamiento que incluyen la participacion
de organizaciones de la sociedad civil con experiencia en acciones de SAN,
observando su potencial para cualificar las iniciativas de las cocinas solidarias.

Todo este proceso de implementacion de la politica ptblica pudo me-
jorarse a partir de la experiencia de apoyo a las cocinas solidarias y de emer-
gencia de RS. Cuando se produjo la emergencia climatica, el programa aun
daba sus primeros pasos, pero algunos datos ya muestran su importancia
y el papel que puede desempenar, ya que apoyd con recursos financieros el
funcionamiento de 33 cocinas solidarias y de emergencia directamente invo-
lucradas en la alimentacion de las personas afectadas por las inundaciones y
movilizé la estructura del PAA para apoyar a las cocinas que actuaban en RS
en ese momento.

Segun los datos de la encuesta, que observa un universo mas amplio
de comedores, los alimentos preparados en las cocinas solidarias procedian
principalmente (en este orden) de donaciones de la sociedad civil y movi-
mientos sociales, donaciones gubernamentales —incluidas aqui las donacio-
nes a través del PAA, las donaciones de canastas basicas y la Accion de Dis-
tribuciéon de Alimentos (ADA)— y donaciones del sector privado mediadas/
articuladas por el gobierno federal.

Aunque las donaciones son una fuente importante de acceso a los ali-
mentos, la mayoria de las cocinas solidarias no contaban con una asociacién
fija o estable, lo que podia comprometer la frecuencia de las preparaciones.
Entre las asociaciones que se mostraron mas estables, destacaron: la Central
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de Abastecimiento de Cocinas Solidarias, una innovacioén organizativa crea-
da en mayo de 2024 con el objetivo de coordinar la distribuciéon de alimentos
(sobre todo de donaciones gubernamentales) a las cocinas solidarias de la
region metropolitana; y la Compafiia Nacional de Abastecimiento (Conab),
con la distribucién de cestas basicas a través del PAA y la ADA, como resul-
tado de la movilizacién en el marco del Programa Cocina Solidaria.

Lecciones aprendidas sobre la emergencia climatica, la
seguridad alimentaria y nutricional y las cocinas solidarias

1. Corroborando lo que la ciencia ya afirmaba, la emergencia climatica
ocurrida en RS demostrd que los impactos de los eventos extremos en la
alimentacion y la SAN pueden ser graves y de diversos tipos, y tienden
a afectar en mayor proporcioén a las poblaciones mas vulnerables. Estos
fendmenos pueden afectar a la produccion y la logistica alimentaria, con
repercusiones directas y rapidas en el abastecimiento de las ciudades y los
precios de los alimentos; pueden afectar a las instalaciones de la SAN y
comprometer su rendimiento —por ejemplo, la Central de Abastecimiento
de Rio Grande do Sul (Ceasa-RS) se vio afectada por las inundaciones
y tuvo que ser trasladada temporalmente a otra zona del municipio de
Porto Alegre—; pueden desalojar a miles de personas de sus hogares
(principalmente a aquellas que ya se encuentran en zonas o situaciones
de mayor vulnerabilidad), lo que exige respuestas urgentes en términos de
promocion del acceso a la alimentacion.

2. Presentes y movilizadas en otros momentos de crisis (de diversos
origenes), las cocinas solidarias demuestran ser equipos que pueden dar
respuestas rapidas y adaptarse con flexibilidad a contextos de emergencia,
como los enfrentados en la gran inundacién de mayo de 2024 en Rio Grande
do Sul. Cabe sefnalar que existen alrededor de 2000 cocinas solidarias
en Brasil. En Rio Grande do Sul, habia 400 cocinas en junio de 2024. La
investigacion realizada en las 153 cocinas solidarias mostré que producian
137 000 comidas por semana, lo que contribuia en gran medida al acceso a
los alimentos y a la SAN.

3. Las cocinas solidarias son respuestas construidas por la sociedad civil
para hacer frente a momentos de crisis (entre ellos, la crisis climatica), lo
que ilustra lo que Lang, Neumann y So (2025) denominaron resiliencia civil
alimentaria, es decir, se trata de acciones de individuos y comunidades que se
preparan y organizan para, ante los riesgos relacionados con la alimentacion,
garantizar que la sociedad esté bien alimentada durante y después de las crisis.



Sin embargo, esta resiliencia alimentaria civil no tiene por qué avanzar en
solitario. La experiencia de RS ha demostrado que, respetando la autonomia
de la sociedad civil, la complementariedad entre la solidaridad y la accién
publica (a través de diversas acciones e instrumentos) potencia los resultados,
abriendo espacio para el refuerzo de los valores democraticos en la gestion de
los asuntos publicos.

4. Ademas de apoyar las acciones de resiliencia alimentaria construidas por
la sociedad civil, es fundamental que los Estados lleven a cabo acciones de
mitigacion y adaptacion al cambio climético, con un enfoque en garantizar la
SAN. A través de diversos instrumentos de regulacion, induccion, promocioén
y gobernanza, los Estados pueden contribuir a la construccién de sistemas
alimentarios sostenibles, saludables e inclusivos y avanzar en la reduccion de la
vulnerabilidad y la construccion de la resiliencia climatica. Paralelamente a estas
acciones, cuyos efectos son principalmente a medio y largo plazo, es urgente
mejorar la elaboracion de planes de contingencia y de acciones de emergencia.
Los fenémenos extremos ya se estan produciendo y exigen preparativos y
respuestas inmediatas, con especial atencion a las comunidades periféricas.

Las cocinas solidarias como la de

Azenha, en Porto Alegre, fueron
importantes para 'gar_alntizar qué 12 g \
poblacion afectada pé? la emergencia
climatica en 2024 tuviera acceso a
alimentos. Foto: Roberta Aline/MDS.
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Introduccion

Para superar la inseguridad alimentaria y nutricional (Insan) y todas las
formas de malnutricién en Brasil, hay que tener en cuenta dos nuevos retos:
el cambio climatico y el rapido crecimiento urbano. La urbanizacién, que a
menudo va acompanada de desigualdades estructurales y exclusion social, crea
un escenario en el que el acceso regular y permanente a alimentos adecuados y
saludables se ve comprometido, especialmente en las periferias de las grandes
ciudades. Al mismo tiempo, los impactos del cambio climatico —como los fe-
némenos extremos, las pérdidas en la produccion agricola y las interrupciones
en los circuitos de abastecimiento— afectan de manera desproporcionada a las
poblaciones urbanas en situacion de vulnerabilidad (FAO, 2020; FAO, 2023;
HLPE, 2024; BRASIL, 2025a).

Estos factores —ciudades y clima— pasaron a formar parte de la estruc-
tura de los sistemas alimentarios contemporaneos y fueron reconocidos como
dimensiones centrales en la formulacién de politicas publicas de seguridad
alimentaria y nutricional (SAN), como la Estrategia Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional en las Ciudades - Alimenta Cidades. La estrategia
parte de la base de que, para garantizar el derecho humano a una alimentacién
adecuada, es fundamental que las politicas avancen hacia respuestas intersec-
toriales y territoriales que integren la justicia social, la adaptacion al cambio
climatico y el fortalecimiento de sistemas alimentarios urbanos sostenibles, re-
silientes y equitativos (BRASIL, 2023; BRASIL, 2024a; BRASIL, 2025a).

SPor qué fijarse en las ciudacdes?

Las ciudades concentran la mayor parte de la poblacion brasilefia —mas
del 87 % de las personas viven en zonas urbanas— y son espacios de profun-
das desigualdades alimentarias (IBGE, 2023). A finales de 2022, 27 millones de
los mas de 33 millones de brasilefios en Insan grave vivian en ciudades (REDE
PENSSAN, 2022). Estos datos, junto con un nuevo contexto politico-institucio-
nal con la reanudacion de la gobernanza y el didlogo interfederativo del Sistema
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Sisan), respaldaron y subsidia-
ron una nueva perspectiva y el disefio de una nueva estrategia. Mds recientemen-
te, Brasil redujo la prevalencia de Insan, logrando el éxito sin precedentes de salir
del Mapa del Hambre en 2025 (FAO, 2025). Sin embargo, a pesar de este logro, a
finales de 2023, de los 8 millones de brasilefios con Insan grave, 7 millones vivian
en grandes centros urbanos. Las periferias, en particular, se enfrentan a condicio-
nes precarias de acceso fisico y econémico a una alimentacién adecuada (IBGE,
2024). Por lo tanto, comprender los sistemas alimentarios urbanos es esencial
para formular respuestas eficaces, integradas y justas.
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La emergencia climatica y el aumento de las desigualdades
alimentarias

La crisis climatica estd agravando las desigualdades ya existentes en las
ciudades, afectando con mayor intensidad a los territorios mas vulnerables.
Los fendmenos extremos, como las inundaciones, las sequias y las olas de
calor, afectan directamente a la produccion, la distribucién y el acceso a los
alimentos, ademas de comprometer la infraestructura urbana y los servicios
publicos esenciales (ALPINO, 2022). Las inundaciones en Rio Grande do Sul
en 2024, por ejemplo, pusieron de manifiesto cdmo los desastres ambientales
afectan gravemente a la SAN de las poblaciones urbanas. La resiliencia de los
sistemas alimentarios urbanos se convierte, por lo tanto, en un eje central de
las estrategias de adaptacion al cambio climatico (BRASIL, 2025a).

Las ciudades como protagonistas en la lucha contra la
inseguridad alimentaria y la crisis climatica

Ante la convergencia de crisis —social, alimentaria, climatica—, las
areas urbanas emergen como espacios estratégicos para la transformacién
de los sistemas alimentarios. Las politicas publicas orientadas a las ciudades
tienen el potencial de articular acciones intersectoriales que promuevan la
justicia social, la sostenibilidad ambiental y la salud publica. La Estrategia
Alimenta Cidades, al reconocer este protagonismo, propone un enfoque sis-
témico y territorializado, estimulando la innovacién local, el fortalecimiento
de la gobernanza urbana y la cooperacion entre municipios (BRASIL, 2023).
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El acceso regular y permanente a

alimentos adecuados y saludables se
e comprometido para las poblaciones
de las periferias de las grandes

iudades. Foto: Freepik
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Desiertos alimentarios urbanos: expresion de la desigualdad
y la crisis de los sistemas alimentarios

Los desiertos alimentarios representan uno de los principales retos con-
temporaneos para garantizar el derecho humano a una alimentacion adecuada
en las ciudades brasilefias. Se trata de territorios caracterizados por la escasa
disponibilidad de alimentos frescos y saludables, cuya distribucion afecta de
manera desproporcionada a las poblaciones urbanas en situacion de vulnera-
bilidad. A este escenario se suman los llamados pantanos alimentarios: lugares
en los que hay una gran oferta de productos ultraprocesados en detrimento de
opciones saludables. La precariedad del acceso geografico, econémico y cultu-
ral a alimentos de calidad contribuye a profundizar las desigualdades sociales,
de salud y nutricionales en el medio urbano (BRASIL, 2024b).

Con el fin de identificar los desiertos y pantanos alimentarios, la Se-
cretarfa Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Sesan) coordino,
en colaboracién con el Grupo de Politicas Publicas de la Escuela Superior de
Agricultura Luiz de Queiroz (GPP/Esalq) y la Fundacién de Estudios Agra-
rios Luiz de Queiroz (Fealq) de la Universidad de Sao Paulo (USP), el estudio
técnico “Mapeo de los desiertos y pantanos alimentarios: retos para ampliar
el acceso a alimentos saludables en Brasil” (BRASIL, 2024b). La iniciativa
contd también con la colaboracion de investigadores del Centro de Estudios
de la Metrépoli (CEM) y de la Escuela Politécnica, ambos de la USP, que
aportaron sus competencias en las areas de geoprocesamiento, formulacion
de politicas publicas y analisis de sistemas alimentarios'.

El estudio cartografi6 la densidad de equipos saludables y no saluda-
bles por cada 10 000 habitantes a escala municipal para todo Brasil y los de-
siertos y pantanos alimentarios de los 91 municipios brasilefios con mas de
300 000 habitantes, a escala intramunicipal. El objetivo del mapeo, disponible
en la Plataforma Alimenta Cidades (BRASIL, 2024c), es apoyar la accién pu-
blica en la planificacion, implementacion, monitoreo y evaluacion de politi-
cas publicas de acceso, abastecimiento y consumo de alimentos adecuados y
saludables en los territorios mas vulnerables de las ciudades brasilefias.

El primer punto para destacar es que, segin los datos de la Pesquisa de
Orcamentos Familiares (Encuesta sobre el presupuesto familiar) (2017-2018)
utilizados, se pudo identificar que los supermercados son el principal estable-
cimiento comercial de alimentos al por menor en Brasil. Teniendo en cuenta

1 El estudio se llevo a cabo en el marco del Proyecto de Cooperacion Técnica para la Seguridad
Alimentaria y Nutricional: disponibilidad y acceso a alimentos saludables y lucha contra la po-
breza rural - IICA/BRA/17/001.
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el total de articulos de consumo, los supermercados representan el 34,2 % de
la adquisicion de alimentos en general, el 40,6 % de los articulos frescos o mi-
nimamente procesados y el 42,8 % de los productos ultraprocesados. A conti-
nuacion, aparecen los mercados por su relevancia en la venta de estos dos tipos
de productos (48,6 % para los productos frescos 0 minimamente procesados y
31,3 % para los ultraprocesados) y las panaderias, ya que representan el 22,1 %
de los lugares de adquisicion de productos ultraprocesados (BRASIL, 2024b).

El analisis a escala municipal mostré que las regiones norte y noreste
del pais concentran la mayoria de los municipios identificados con menor
densidad de establecimientos comerciales de alimentos saludables, que ofre-
cen menos posibilidades de adquisicion de alimentos saludables por cada 10
000 habitantes. Entre estos municipios, el 26,8 % tiene hasta 50 000 habi-
tantes. Por otro lado, en las regiones sur y sudeste, alrededor del 88 % de
los municipios brasilefios presentan la mayor densidad de establecimientos
comerciales de alimentos no saludables. De estos, el 75,6 % tiene mdas de 500
000 habitantes (BRASIL, 2024b).

En los 91 municipios analizados a escala intramunicipal, se estima que
alrededor de 25 millones de los 77 millones de personas que viven en estas
ciudades residen en zonas de desiertos alimentarios®, es decir, 1 de cada 3
brasilefios de estos municipios vive en zonas con escasa disponibilidad de
alimentos frescos o minimamente procesados. De este total, alrededor de 5,4
millones residen en zonas con favelas y comunidades urbanas, lo que de-
muestra la dificultad de acceso a alimentos saludables en los territorios pe-
riféricos. Ademas, 6,7 millones de personas de bajos ingresos y en situacion
de pobreza viven en desiertos alimentarios, lo que refleja las desigualdades
en el acceso a una alimentacion saludable por parte de la poblacion de bajos
ingresos (BRASIL, 2024b).

Por otro lado, el mapeo de los pantanos alimentarios® estimé que alre-
dedor de 15 millones de brasilefios residen en territorios con abundante
oferta de alimentos ultraprocesados, lo que corresponde a 1 de cada 5
brasilefios. De ellos, 1,8 millones son personas de bajos ingresos y en si-
tuacion de pobreza, y 104 000 residen en zonas con favelas y comunidades
urbanas (BRASIL, 2024b).

2 Los desiertos alimentarios se definen como dreas urbanas con bajo acceso fisico a estableci-
mientos que ofrecen alimentos frescos o0 minimamente procesados, considerando de 0 a 5 esta-
blecimientos en un radio de 15 minutos a pie por cada mil habitantes. Véase (BRASIL, 2024b)..

3L os pantanos alimentarios corresponden a areas con una alta concentracion de establecimien-
tos que ofrecen predominantemente alimentos ultraprocesados, también medidos por densidad
y accesibilidad a pie, considerando mds de 15 establecimientos accesibles en un radio de 15 mi-
nutos a pie. Véase (BRASIL, 2024b).



El mapeo realizado ayuda a comprender las dindmicas territoriales
y permite identificar las areas que requieren mayor atencién por parte
del poder publico, especialmente en lo que se refiere a la implementaciéon
de politicas de SAN vy estrategias de abastecimiento alimentario dirigi-
das a regiones clasificadas como desiertos y pantanos alimentarios, con
especial atencidn a los territorios en situacién de mayor vulnerabilidad
(BRASIL, 2024b).

El estudio representa un avance en el diagndstico mas preciso de
los territorios que enfrentan escasez de oferta de alimentos saludables
y abundancia de ultraprocesados, ofreciendo subsidios técnicos mas so-
lidos para orientar politicas publicas eficientes. Los resultados apuntan
a una realidad que no es solo un reflejo de la mala distribucién de los
establecimientos comerciales, sino una manifestacion concreta de las de-
sigualdades sociales, econdmicas y territoriales que marcan las ciudades.
En este sentido, el mapeo facilita el diseno de soluciones, articulando la
produccidn, la comercializacion y el acceso a los alimentos, dando prio-
ridad a las zonas de desiertos y pantanos alimentarios en los territorios
mas vulnerables.

Una vez identificadas estas areas prioritarias, los gestores publicos
tienen la posibilidad de adoptar medidas que promuevan la ampliacién de
la oferta, el acceso facilitado y el fomento del consumo de alimentos sa-
ludables, contribuyendo a garantizar la SAN de la poblacidn, en especial
de los grupos socialmente mas expuestos a las desigualdades. Entre las
politicas publicas que pueden reforzarse o implantarse, destacan: inicia-
tivas de agricultura urbana y periurbana (AUP), implantacién de equipos
orientados a la SAN, celebracién de ferias libres, ampliacion de las redes
de abastecimiento popular y limitacidon de la oferta de productos ultra-
procesados en los espacios publicos.

Las autoridades publicas desempenan un papel fundamental en la
creacion de entornos alimentarios mas saludables, ya que pueden liderar
la formulacién y ejecucion de politicas que promuevan el derecho huma-
no a una alimentaciéon adecuada y saludable para todos. La lucha contra
los desiertos alimentarios urbanos exige medidas estructurales que impli-
quen la planificacion urbana integrada en la agenda alimentaria, el for-
talecimiento de los circuitos cortos de produccion y comercializacion de
alimentos, el apoyo a la agricultura agroecoldgica y politicas publicas que
garanticen el acceso universal y equitativo a alimentos saludables. Se trata
de un reto fundamental para promover sistemas alimentarios mas justos,
sostenibles e inclusivos en las ciudades.
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Estrategia Alimenta Cidades: una politica intersectorial para
territorios vulnerables

La Estrategia Alimenta Cidades es una iniciativa del gobierno federal
que busca apoyar a los municipios brasilefios en la construccion de sistemas
alimentarios urbanos mas saludables, justos y sostenibles. Lanzada como
parte del esfuerzo nacional para garantizar el Derecho Humano a la Ali-
mentacion Adecuada (DHAA), la estrategia propone un enfoque intersec-
torial y territorializado, promoviendo el didlogo entre diferentes politicas
publicas y la participacidn social. El objetivo es fomentar la produccion, el
abastecimiento y el consumo de alimentos saludables en las ciudades, dan-
do prioridad a los territorios periféricos y a las poblaciones en situacion de
vulnerabilidad. Ademas, busca fortalecer la gobernanza alimentaria urbana
local, reconociendo las desigualdades y los desafios urbanos en la lucha
contra el hambre y la mala alimentacion, especialmente ante los impactos
de la urbanizacién y el cambio climatico, con un enfoque en las periferias
de las grandes ciudades, que son las mas afectadas por las emergencias cli-
maticas (BRASIL, 2024a).

Para ello, la estrategia cuenta con un conjunto de acciones de apoyo
a la implementacion en los municipios, incluyendo ofertas del gobierno fe-
deral en forma de programas, politicas, recursos financieros, asesoramiento
técnico y formacion. Estas ofertas se articulan para fomentar la innovaciéon
local, respetando los diagnosticos y los contextos locales de cada ciudad. La
propuesta también fomenta la cooperacion entre municipios y el intercam-
bio de experiencias, estimulando la construccidon de soluciones integradas
y participativas en el campo de la alimentacién urbana (BRASIL, 2024a).

El primer ciclo de la estrategia comenzd en 2024 en 60 ciudades,
incluidas todas las capitales brasilefias, todas las ciudades con mas de
300 000 habitantes de las regiones norte, noreste y centro-oeste del pais
y las ciudades del sur y sudeste, con la misma poblacién, con mayores
concentraciones de personas en situacion de calle. En 2025, la estrategia
se amplié a 91 municipios, llegando a todas las ciudades con mas de 300
000 habitantes, con el objetivo de ayudar a los municipios a reducir los
desiertos y pantanos alimentarios. También se dio prioridad a otras 18
ciudades del estado de Rio Grande do Sul afectadas por la emergencia
climatica de 2024, con el objetivo de remediar el cambio climatico, te-
niendo en cuenta su interfaz con la agenda alimentaria urbana. A finales
de 2025, se espera convocar a nuevas ciudades, conformando aproxima-
damente mil municipios participantes y fortaleciendo la perspectiva de
cooperacion horizontal.



La implementacion de la estrategia comienza con un proceso de diag-
nostico sobre la agenda alimentaria urbana, elaborado por cada ciudad con
el apoyo del Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha
contra el Hambre (MDS) y el Instituto Comida do Amanha. Ademds, se lleva
a cabo una evaluacion de la linea de base de cada ciudad, junto con el Grupo
de Estudio e Investigacion en Practicas Avanzadas en Salud (GEPPAS) de la
Universidad Federal de Minas Gerais (BRASIL, 2024a).

Esta encuesta mostr6 que, en 2024, de las 60 ciudades participantes,
12 adn no se habian adherido al Sisan, 43 presentaban un plan municipal de
SAN vy 46 indicaron tener un Consejo Municipal de Seguridad Alimentaria
y Nutricional. La mayoria de las ciudades (75 %) presentan iniciativas de fo-
mento e incentivo a la produccién orgédnica y/o agroecoldgica. Ademas, la
mayoria de los municipios analizados indicaron que contaban con cocinas
solidarias (75 %), restaurantes populares (76 %), mercados publicos/popula-
res (78 %) y ferias libres convencionales (97 %). Las infraestructuras menos
presentes fueron las cocinas comunitarias (22 %) y las fruterias o verdulerias
publicas (9 %). La mitad de los municipios indicaron que contaban con cen-
tros de abastecimiento, Ceasas o almacenes (50 %), y un tercio tenia centros
de recepcion de productos agricolas familiares (33 %). En el conjunto de las
60 ciudades, se observé una media de 5,9 mercados publicos o populares
(BRASIL, 2025b - en prensa).

Los equipos de seguridad alimentaria y nutricional (EqQSAN) se con-
centran principalmente en la region sudeste. Sin embargo, el 38,3 % de los
mercados publicos y el 46,1 % de las cocinas comunitarias se encuentran en
el noreste del pais, y el 60 % de las fruterias y verdulerias ptiblicas estan en la
region sur. Mas de la mitad de los municipios (55 %) informaron que cuentan
con bancos de alimentos, y el 45 % indicé que realiza otras acciones destina-
das a reducir las pérdidas y el desperdicio de alimentos. Solo el 30 % de las
ciudades indicaron que contaban con un Plan de Mitigacién o Adaptacion
Climatica, y de ellas, el 67 % incluyeron acciones de SAN en sus respectivos
planes populares (BRASIL, 2025b - en prensa).

La linea de base del diagndstico situacional sefala las potencialidades
y los retos de la agenda alimentaria urbana en el conjunto de las 60 ciudades.
Si, por un lado, la mayoria de las ciudades informaron tener EQSAN vy desar-
rollar actividades orientadas a la produccién de alimentos, por otro, todavia
existe una brecha importante en las acciones de abastecimiento popular en
las periferias, de reduccion de pérdidas y desperdicio de alimentos y de la
agenda climadtica. Ademas, se observa una disparidad regional en la distribu-
cion de los EqSAN, lo que afecta el acceso a alimentos adecuados y saludables
en los territorios por parte de la poblacion en situacion de vulnerabilidad.
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Para realizar el diagnostico e identificar las necesidades y prioridades
de cada ciudad, se llevaron a cabo tutorias virtuales y un taller presencial con
la participacion de diversos actores sociales en cada una de las ciudades. El
objetivo era finalizar el diagnodstico de la situacion e identificar oportunida-
des, retos y acciones prioritarias de forma participativa (BRASIL, 2025¢ - en
prensa). Esta informacién se resume en el cuadro siguiente.

CUADRO 1 Principales retos, oportunidades y acciones prioritarias para la
implementacion de la Estrategia Alimenta Cidades, identificados en los 58 talleres
presenciales realizados hasta julio de 2025

OPORTUNIDADES

Fortalecimiento de la AUP.

Existencia de equipos publicos de SAN en funcionamiento.

Potencial para las compras publicas de la agricultura familiar.

Participacion de universidades, institutos federales e instituciones de
investigacion.

Compromiso y movilizacién de equipos técnicos locales.

Fuerte actuacion de las organizaciones de la sociedad civil.

Experiencias en educacion alimentaria y nutricional (EAN).

Articulacion en redes y consejos locales.

Iniciativas locales para combatir el desperdicio de alimentos.

Disponibilidad de espacios publicos para acciones de SAN.

RETOS

Ausencia de recursos financieros y presupuestarios para la SAN.

Baja estructuracion y cobertura de los equipos publicos de SAN.

Fragilidad de la agricultura urbana, periurbana y familiar.

Falta de datos y sistemas integrados de informacion.

Participacion social desmovilizada o limitada.

Infraestructura precaria y logistica ineficiente.

Ausencia de acciones continuas de EAN.

Desigualdad territorial en el acceso a alimentos saludables.

Burocracias y obstaculos legales en las compras publicas y en la
implementacion de politicas.

Interseccionalidad y gobernanza debilitada.




ACCIONES PRIORITARIAS

Fortalecer, ampliar o reestructurar las cocinas solidarias.

Promover acciones de EAN con la formacion de agentes y su
incorporacion a los servicios publicos.
Fortalecer la AUP.

Fortalecer y ampliar el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA), con
modalidad municipal y anticipacién de recursos.

Implantar y ampliar los equipos publicos de comercializacion de
alimentos saludables (ferias, fruterias, almacenes solidarios).

Implantar o fortalecer bancos de alimentos y acciones para combatir el
desperdicio.

Desarrollar estrategias de comunicacion y visibilidad para las acciones de
SAN.

Implementar acciones de emergencia para el acceso a la alimentacién (por

ejemplo: tarjetas de alimentacidn, cestas, almacenes descentralizados).

Promover la integracién entre el Sistema Unico de Salud (SUS), el Sistema
Unico de Asistencia Social (Suas) y el Sisan con flujos, protocolos y
sistemas articulados.

Fortalecer la gobernanza de la SAN en el municipio: Consejo Municipal
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (COMSEA), Camara
Interministerial de Seguridad Alimentaria y Nutricional (Caisan) y Plan
Municipal de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PLAMSAN).

Crear un fondo municipal de SAN.

Como se ha observado, los principales retos identificados por los mu-
nicipios en la implementacion de la Estrategia Alimenta Cidades se centran
en las debilidades estructurales que comprometen el acceso regular y ade-
cuado a la alimentacion en las zonas urbanas, especialmente en los territo-
rios marcados por las desigualdades. Entre los obstaculos se encuentran: la
baja visibilidad de la agenda alimentaria urbana; la dificultad para definir
prioridades; la falta de equipos capacitados; las limitaciones para prever un
presupuesto especifico; los cambios en la gestion; y la necesidad de atender
demandas de emergencia en detrimento de acciones estructurales.

A pesar de estos retos, las oportunidades identificadas por los actores
sociales que participaron en los talleres revelan que varios municipios cuen-
tan con huertas escolares, comunitarias o institucionales en funcionamiento,
cocinas solidarias autogestionadas o apoyadas por redes locales, ademas de
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experiencias inspiradoras en EAN llevadas a cabo por escuelas, Centros de
Referencia de Asistencia Social (Cras), colectivos y asociaciones. La presen-
cia de universidades, institutos federales y organizaciones de la sociedad civil
también se destacé como un aliado importante para el desarrollo de acciones
formativas, de extension y de apoyo técnico.

Las acciones priorizadas por las ciudades en los talleres muestran una
alineacién directa con los ejes de la Estrategia Alimenta Cidades: acceso a
la alimentacion; abastecimiento y produccion sostenibles; EAN; entornos
alimentarios saludables; e intersectorialidad. Otro aspecto importante fue la
creacion, ampliacion y fortalecimiento de cocinas solidarias, entendidas no
solo como equipamientos para ofrecer comidas, sino como respuestas direc-
tas a las demandas sociales de los territorios mas vulnerables. La AUP tam-
bién surgié como una prioridad, con acciones orientadas a la ocupacién de




espacios publicos ociosos, la implantacion de huertos y el apoyo técnico, lo
que refleja el deseo de hacer que las ciudades sean mas verdes, resilientes y
soberanas desde el punto de vista alimentario.

Otras acciones prioritarias incluyen el fortalecimiento del PAA, la
creacion de almacenes solidarios y la lucha contra el desperdicio de alimen-
tos, lo que pone de manifiesto la busqueda de soluciones que garanticen el
suministro regular de alimentos saludables y la reduccion de las pérdidas
a lo largo de la cadena. La presencia de acciones orientadas a la comunica-
cién publica y al acceso de emergencia mediante tarjetas y cestas revela la
sensibilidad de los municipios para responder tanto a las urgencias como a
las transformaciones estructurales.

Estas prioridades muestran que los municipios estdn atentos a las li-
mitaciones institucionales y, sobre todo, a las realidades sociales de sus ter-
ritorios. Las acciones enumeradas son el resultado de un proceso de escucha
activa, de intercambios intermunicipales y del reconocimiento de practicas
ya en curso. Apuntan a una politica urbana de SAN que articule la lucha con-
tra el hambre y la malnutricion, el fortalecimiento comunitario, el derecho
a la ciudad y la produccién local con un abastecimiento justo y acciones en
el contexto del cambio climatico. Con estos elementos, es posible construir
una politica urbana de SAN mas territorializada, participativa y sensible a las
desigualdades alimentarias existentes en las ciudades brasilefias.

Consideraciones finales

La Estrategia Alimenta Cidades representa una invitacion a las admi-
nistraciones municipales, con el apoyo de los estados y la sociedad civil orga-
nizada, a reflexionar y aplicar politicas publicas articuladas e integradas, dada
la complejidad de los problemas que se plantean a las politicas alimentarias
urbanas aqui presentadas. En este contexto, la intra e intersectorialidad son
retos permanentes, que exigen a todos los actores involucrados esfuerzo y
apertura al didlogo y a la construccion colectiva.

A lo largo del primer afio de implementacion de la estrategia, se esti-
muld y fomento el didlogo entre los diferentes actores sociales, gubernamen-
tales y no gubernamentales, favoreciendo la articulacion intra e intersectorial
desde el diagndstico de la situacion. Por ultimo, la Estrategia Alimenta Cida-
des refuerza en Brasil un debate cada vez mas intenso sobre el protagonismo
de las ciudades y apoya a los municipios brasilefios en la implementacion de
acciones que fortalezcan los sistemas alimentarios locales mas justos, resi-
lientes y equitativos, favoreciendo el acceso a alimentos adecuados y saluda-
bles para toda la poblacion.
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Introduccion

Las grandes ciudades son especialmente vulnerables al cambio cli-
matico debido a su alta densidad de poblacién, la marcada inseguridad ali-
mentaria, la concentracion de bienes materiales y culturales (Shukla et al.,
2022) y la artificializacion y degradacion de sus entornos y ecosistemas. A
nivel mundial, el 80 % de los alimentos producidos se consumen en zonas
urbanas (C40; Arup; Universidad de Leeds, 2019), y las proyecciones para
2050 prevén que 9000 millones de personas habitaran el planeta, el 70 % de
ellas en entornos urbanos (ONU, [201-]; 2019).

Teniendo en cuenta que las estrategias del lado de la demanda pueden
reducir entre un 40 % y un 70 % las emisiones globales de gases de efecto in-
vernadero para 2050 (Shukla et al., 2022) y que el patrén de consumo urbano
representa una de las mayores fuentes de flujos de materiales y huellas de
carbono (Shukla et al., 2022; Masson-Delmotte, et al., 2019), las ciudades son
esenciales para las transformaciones necesarias en los patrones de producci-
6n y consumo. Ademas, en un escenario en el que los sistemas alimentarios
contribuyen a un tercio de las emisiones globales (GAFF, 2023), los circuitos
cortos de produccion y consumo pueden mitigar las emisiones y la depen-
dencia de matrices energéticas no renovables (Shukla et al., 2022).

En este sentido, la agricultura urbana y periurbana (AUP) se ha con-
solidado como una respuesta estratégica a los multiples retos a los que se
enfrentan las ciudades, actuando en la lucha contra el cambio climdtico
como promotora de una economia circular, fomentadora de la justicia so-
cial y proveedora de servicios ecosistémicos (FGVces, Ministério de Cida-
dania, 2022). Estudios han demostrado su capacidad para proporcionar
seguridad alimentaria y nutricional (SAN), reducir las inundaciones y la
huella de carbono, regular la erosién del suelo, promover el confort térmi-
co, la cohesion social y la educacion ambiental, mitigar los efectos de las
islas y las olas de calor y promover el acceso a la naturaleza y el derecho
a la ciudad (Instituto Escolhas, [2021]; FGVces; PNUMA; Ministério de
Cidadania, 2023; Turker et al., 2022; Al-Qubati; Zhang; Forkel, 2024). Al
dinamizar las economias locales y reducir la presion sobre las infraestruc-
turas publicas, la AUP se perfila como una solucién multifuncional y am-
pliamente adoptada por los municipios que buscan una mayor autonomia
y bienestar para sus poblaciones (FGVces; PNUMA; Ministério de Cida-
dania, 2023). Por otro lado, hay casos en los que la actividad, si se basa
en energia no renovable, especialmente la que se practica en un entorno
controlado, puede aumentar las emisiones de gases de efecto invernadero
(Al-Qubati; Zhang; Forkel, 2024). En este contexto, es esencial analizar los
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diferentes contextos, escalas y modelos productivos de la AUP basandose
en pruebas, distinguiendo claramente sus sinergias y contradicciones en
relacion con el cambio climatico.

En vista de ello, el objetivo de este texto es sistematizar los datos, las
pruebas y las experiencias nacionales e internacionales sobre el papel estra-
tégico de la AUP frente al cambio climatico y la inseguridad alimentaria y
nutricional (Insan), destacando su potencial para contribuir a la reducciéon de
las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) y promover la adaptacion
y la resiliencia climaticas.

La agricultura urbana y periurbana
(AUP) contribuye a hacer frente al
cambio climéatico y a la inseguridad
alimentaria y nutricional.




El papel de la AUP en la mitigacion y adaptacion a los
efectos del cambio climatico y en la resiliencia alimentariay
climatica

Los informes mundiales reconocen que la urbanizacion esta intimamen-
te ligada al cambio climatico. En las zonas urbanas se emiten niveles mas eleva-
dos de GEI debido a la quema de combustibles fosiles para sostener las activi-
dades industriales, comerciales, domésticas y de transporte (Ayuk et al., 2021;
Shukla et al., 2022). Dado que las ciudades concentran el consumo, el mercado
y las decisiones, la transicion hacia sistemas alimentarios urbanos puede de-
sempenar un papel central en la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico.

Cabe destacar que la sostenibilidad o el caracter regenerativo de la AUP
depende directamente de las técnicas empleadas, los insumos utilizados, los
actores involucrados, la ubicacion en el territorio y los ecosistemas afectados,
ya sea positiva o negativamente (Unep, 2024a; Ayuk et al., 2021). En el esla-
bén de la produccion, la adopcién de practicas y sistemas como la siembra
directa, las agroforestas, los policultivos, el abono verde y el acolchado me-
jora la capacidad del suelo para almacenar carbono y reduce la dependencia
de insumos externos. En el Distrito Federal, un experimento de la Empresa
Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (Embrapa) demostr6 que el sistema
de siembra directa en hortalizas, al final de seis afios de experimento, incor-
poro 5 toneladas mas de carbono en el suelo en comparacidn con el sistema
convencional, lo que supone un total de 62 toneladas por hectarea (Lima et
al., 2016). Otros estudios que se centraron en los sistemas agroforestales y
otros compartimentos de fijacién de carbono apuntan a un potencial medio
de carbono en la biomasa aérea de hasta 32 toneladas por hectarea (Froufe;
Rachwal; Seoane, 2011).

La reduccion del tiempo y la distancia entre la produccién y el con-
sumo contribuye directamente a la disminucion de la huella de carbono de
los alimentos consumidos en las ciudades (Dubbeling; Veenhuizen; Halliday,
2019), especialmente al evitar el uso intensivo de combustibles fésiles en el
transporte de larga distancia, la refrigeracion y el almacenamiento (Lwasa
et al., 2014). Estudios evidencian el impacto ambiental de las largas cadenas
de suministro. Bueno et al. (2023) cuantificaron las emisiones relacionadas
con el transporte de estos alimentos a partir de los contratos de suministro
de alimentos de compras publicas en el estado de Rio de Janeiro entre los
aflos 2012 y 2021. Las distancias entre el origen y el destino ascendieron a
un total de 89 000 km recorridos, lo que corresponde a un consumo total de
26 000 litros de diésel. Se estim¢ un total de 67,5 toneladas de CO; por viaje,
cifra que representa el potencial de reduccion de emisiones en el transporte
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mediante la sustitucion de proveedores, dando prioridad a la AUP. Cleveland
et al. (2017) demostraron que el cultivo local de alimentos reduce las «millas
alimentarias» y, al integrarse con practicas como el compostaje y la reutiliza-
cion de aguas grises, puede emitir hasta 2 kg menos de CO, por kg de vege-
tales producidos en comparacion con los mismos productos adquiridos en el
comercio minorista convencional.

Otro aspecto derivado de la proximidad entre la produccién y el consu-
mo es la reduccion de pérdidas y desperdicios. Al conectar directamente a los
productores con los consumidores locales, se reducen las pérdidas relacionadas
con la inadecuacion estética o la comercializacién, adaptando los habitos ali-
mentarios a las condiciones ecosistémicas, climaticas y estacionales. Al redu-
cirse el tiempo entre la cosecha y la compra, los alimentos se mantienen frescos
durante mds tiempo, lo que disminuye la necesidad de almacenamiento a gran
escala y el desecho prematuro. De este modo, los sistemas alimentarios urbanos
demuestran una mayor eficiencia al ajustar la oferta y la demanda. Este aspecto
es relevante, ya que las pérdidas y el desperdicio de alimentos representan ac-
tualmente entre el 8 % y el 10 % de las emisiones globales. Un estudio realizado
en la ciudad de Rio de Janeiro reveld que se desperdician 77 kilos per cdpita de
alimentos al aflo, de los cuales el 39 % atn es comestible (Unep, 2024b). Por
ello, las ferias y mercados publicos se convierten en espacios importantes para
la sensibilizacion de agricultores y consumidores.

La cadena de valor de la AUP también se caracteriza por la adopci-
6n de practicas circulares, como el compostaje, la valorizacion de residuos
y la donacién de excedentes alimentarios a bancos de alimentos. Esta cir-
cularidad ayuda a evitar las emisiones asociadas al vertido de residuos en
vertederos y al desperdicio de alimentos. Un estudio realizado en Sao Paulo
demostré que una unidad productiva agroecoldgica de 0,6 hectarea puede
incorporar hasta 125 toneladas de residuos organicos al afo, procedentes de
mercados y podas urbanas (Instituto Escolhas, [2021]), reduciendo asi el uso
de fertilizantes quimicos. Se estima que cada tonelada de residuos organicos
compostados puede evitar 7,6 toneladas de CO2 equivalente (Indcio; Bettio;
Miller, 2010). Las emisiones evitadas pueden ser ain mayores, ya que, al sus-
tituir los fertilizantes sintéticos, se evitan las emisiones asociadas a su pro-
duccién industrial y la liberacion de 6xidos de nitrégeno durante su uso en el
suelo. De este modo, los sistemas descentralizados de compostaje integrados
en la AUP tienen potencial para reducir la huella de carbono de las ciudades.

La contribucion de la AUP a la adaptacion climatica de las ciudades ha
sido atestada en la literatura, especificando qué conjuntos de practicas y co-
nocimientos tradicionales favorecen dicha capacidad, asi como sus impactos
econdmicos. La proteccion del suelo mediante el aumento de la capacidad



de infiltracion reduce el riesgo de inundaciones y mejora la calidad y la dis-
ponibilidad del agua (Ayambire et al., 2019). Las mayores tasas de materia
organica en el suelo mejoran la infiltracién y la retencion de agua. En la me-
tropoli de Sao Paulo, se estim6 una infiltracion equivalente al volumen de tres
piscinas de control de inundaciones, procedente de la adopcion del manejo
agroecologico del suelo (Instituto Escolhas, [2021]). Dicha infraestructura
urbana tiene un coste para las arcas publicas de 150 millones de reales por
unidad. Practicas como el acolchado del suelo (mulching) y el cultivo a nivel
pueden evitar la pérdida de hasta 8,5 toneladas de suelo por hectarea al afio,
lo que también implica un ahorro en gastos de tratamiento de agua y draga-
do, estimados en 28,60 reales por tonelada retirada de los lechos de los rios.
Otra contribucion relevante es el enfriamiento urbano: los sistemas agrofo-
restales pueden reducir las temperaturas hasta 0,2 °C en algunas ciudades
(Instituto Escolhas, [2021]).

La adaptacion climdtica en las ciudades esta intrinsecamente ligada a
la conservacién y promocion de la biodiversidad. Los ecosistemas urbanos
diversos y multifuncionales contribuyen a proporcionar servicios ecosisté-
micos esenciales para la resiliencia urbana. La fauna y la flora, por si mismas,
necesitan espacios que les permitan adaptarse al cambio climatico, lo que
exige una planificacion urbana que incluya areas verdes conectadas a lo largo
del paisaje. En este contexto, la AUP puede desempefiar un papel estratégico,
promoviendo habitats para especies nativas y polinizadores, que a menudo
presentan niveles de biodiversidad superiores a los de las zonas verdes tra-
dicionales de las ciudades (Lin; Philpott; Jha, 2015; Zhao; Sander; Hendrix,
2019). Un estudio realizado en 25 patios urbanos de Santarém, Par4, identifi-
c6 176 especies vegetales (WinklerPrins; Oliveira, 2010), lo que pone de ma-
nifiesto el potencial de la AUP para la conservaciéon de la agrobiodiversidad.

Hay que tener en cuenta que no todos los tipos de AUP tienen la misma
solidez para hacer frente a los impactos del cambio climatico, ni contribuyen
de manera uniforme a la prestacion de servicios ecosistémicos que ayuden a la
adaptacion del entorno urbano. Si bien la agricultura puede proporcionar capa-
cidad de adaptacion, también depende de una calidad minima del ecosistema,
lo que impone restricciones en condiciones de contaminacion del agua, el suelo
y el aire. Ademas, los fenémenos climaticos afectan a la produccién agricola,
elevan los costes de los insumos y la distribucion, reducen la oferta de alimen-
tos y dificultan el acceso, especialmente para los mas vulnerables.

La AUP puede competir por recursos fundamentales, como el agua,
lo que implica posibles trade-offs. Aunque los sistemas agroecoldgicos con-
sumen menos agua que los convencionales, su expansion puede aumentar la
demanda total, sobre todo en lo que se refiere a la produccion de hortalizas.
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Una mayor proporcion de materia organica en el suelo —hasta un 19 % mas
(Teofilo et al., 2012; Marouelli; Da Silva; Madeira, 2010)— mejora la retenci-
6n de agua, pero, aun asi, la ampliacién de la AUP requiere soluciones como
el riego eficiente —goteo, microaspersion (Instituto Escolhas, [2021])—, ca-
paz de reducir el consumo hasta en un 15 % (ANA, 2019). Ademas, la elecci-
6n de plantas alimenticias no convencionales (PANCs), mas adaptadas a los
regimenes climaticos locales, puede ser un aliado importante, al igual que los
sistemas de captacion y reutilizacion de agua de lluvia.

La pandemia de Covid-19 y la creciente ocurrencia de eventos climati-
cos extremos, como sequias prolongadas, tormentas intensas e inundaciones,
funcionan como divisores de aguas, dejando al descubierto la fragilidad de
los sistemas alimentarios urbanos y revelando desigualdades histéricas en su
acceso y distribucion. En este contexto, producir alimentos cerca de las zonas
de consumo se convierte en una estrategia fundamental de resiliencia, ya que
reduce la vulnerabilidad en contextos de crisis, ya sea por colapsos logisticos,
pandemias o fenomenos extremos (FAO, 2024). Cabe destacar que, en Brasil,
el 25 % de las ciudades con politicas de agricultura urbana adoptaron estas
iniciativas durante el periodo de la pandemia como respuesta a la interrup-
cion de los flujos de suministro y a la necesidad de garantizar el acceso a
alimentos frescos (FGVces; PNUMA; Ministério de Cidadania, 2023).

La produccion local evita la interrupciéon del suministro (Fidalgo et al.,
2023), mejora la constancia del acceso a los alimentos y puede reforzar la so-
ciabilidad, creando redes de apoyo y reciprocidad en las favelas y los suburbios
(Amstel; Carneiro, 2020), elementos fundamentales para la recuperacion tras
eventos extremos. Ademas, la AUP puede: promover dietas saludables y ade-
cuadas (Jacob, 2020); combatir los desiertos y pantanos alimentarios (Instituto
Escolhas, [2021]); rescatar las culturas alimentarias locales; y transformar los
entornos urbanos, antes foco de vectores y enfermedades (Ribeiro; Bogus; Wa-
tanabe, 2015), en promotores de la salud colectiva (Burigo; Porto, 2019).

Ademas, la urbanizacién acelerada, sumada a la desigualdad estructu-
ral y la emergencia climdtica, impone retos adicionales para alimentar a las
poblaciones urbanas (Ayuk et al., 2021). En este sentido, la AUP puede incor-
porarse a los instrumentos de planificacion urbana como medida para limitar
la expansion urbana, especialmente en las regiones de manantiales. Las poli-
ticas de pago por servicios ambientales (Ayuk ef al., 2021) son esenciales para
viabilizar la actividad agricola frente a la intensa especulaciéon inmobiliaria.
En algunos casos, se ha comprobado que la transicion agroecoldgica a gran
escala es capaz de amortiguar los impactos de la proyeccién de crecimiento
de las ciudades en la provision de servicios ecosistémicos vitales para el bie-
nestar humano (Instituto Escolhas, [2021]).



La reduccion del tiempo vy la distancia
entre la produccion y el consumo
contribuye a reducir las pérdidas y

el desperdicio y a disminuir la huella
de carbono de los alimentos que se
consumen en las ciudades.
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Avances y retos futuros para las politicas publicas

La AUP debe reforzarse para contribuir de manera efectiva a la miti-
gacion y la adaptacion al cambio climatico. Esto incluye desarrollar varie-
dades de cultivos mas resistentes a las plagas, las sequias y las altas tempera-
turas, asi como integrar zonas verdes y soluciones basadas en la naturaleza
en la planificacion de las ciudades, contribuyendo a la resiliencia climatica
y alimentaria (Ayuk et al., 2021). Ademas, las pruebas refuerzan la necesi-
dad y la importancia de invertir en investigaciones y politicas publicas que:
fomenten la produccion local de forma sostenible y adaptada a la realidad
urbana; destinen recursos a la capacitacion y la inversion; faciliten el acceso
a los mercados; promuevan la preservacion del medio ambiente y la mejora
de la calidad de vida en las ciudades, entre otras cosas.

En las altimas décadas, Brasil ha experimentado diferentes oleadas
de politicas publicas orientadas a la AUP, lo que refleja la evolucién en la
comprension de su papel estratégico (Pinheiro; Ferrareto, 2010; Soares; Bu-
rigo; Souza, 2022; Almeida et al., 2022; Lauer, 2023; Bogus; Coelho, 2024;
Rio de Janeiro, 2024; Alencar et al., 2023). La primera ola se caracterizo por
iniciativas orientadas a la ocupacion de espacios ociosos, con la implanta-
cién de huertos comunitarios para superar los conflictos en la ocupacién
de dreas urbanas. La segunda se centr6 en la promocién de la SAN, incor-
porando la AUP como instrumento para ampliar el acceso a alimentos fres-
cos y saludables, con acciones a menudo vinculadas a programas de lucha
contra el hambre, inclusién social y generacion de empleo e ingresos. Mas
recientemente, una tercera ola estd ganando fuerza, con un enfoque amplia-
do que integra la salud publica, el cambio climatico, la economia circular, la
conservacion de la biodiversidad y la justicia socioambiental.

La AUP es una realidad en Brasil. Investigaciones recientes muestran
que 67 ciudades brasilefias tienen agendas de agricultura urbana, con diferen-
tes grados de desarrollo y madurez en la agenda (FGVces; PNUMA; Ministé-
rio de Cidadania, 2023); 100 iniciativas de gobiernos locales estan dirigidas a
fortalecer la actividad (Instituto Escolhas, 2022); el 23,1 % de los municipios
brasilefios implementan actividades de agricultura urbana; y el 44,2 % de los
municipios cuentan con programas de huertos escolares (Britto, 2024).

La consolidacion de la agenda a nivel nacional recibié un fuerte
impulso con la creacién del Programa Nacional de Agricultura Urbana y
Periurbana por parte del Ministerio de Desarrollo Social en 2018 —Orde-
nanza n.° 467 (Brasil, 2018)— y con la publicaciéon de la Guia para agen-
das municipales de agricultura urbana y periurbana (FGVces; Ministério



de Cidadania, 2022), coordinada por el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA) y respaldada por el Gobierno federal.
El documento, que sintetiza las innovaciones implementadas por diferentes
municipios brasilefios, siguiendo el marco internacional TEEBAgriFood,
fue un hito en la articulacion de esfuerzos locales y nacionales, permitiendo
que las buenas practicas se convirtieran en una referencia para el disefio de
politicas mads solidas y amplias (Unep, 2024a).

En 2023, dos decretos presidenciales reforzaron los instrumentos de
politica nacional: el Programa Nacional de Agricultura Urbana y Periur-
bana, actualizado por el Decreto n.° 11.700 (Brasil, 2023a), y la Estrategia
Nacional para la Seguridad Alimentaria y Nutricional en las Ciudades, ins-
tituida por el Decreto n.c 11.822 (Brasil, 2023b). Al afo siguiente, el avan-
ce del ejecutivo se consolidé en el legislativo con la sancién de la Ley n.°
14.935 (Brasil, 2024a), que establece directrices nacionales para la AUP.
Estas leyes representan un salto cualitativo en la institucionalizacién del
tema, al reconocer formalmente el papel de la AUP en la promocion de la
seguridad alimentaria, el fortalecimiento de las economias locales y la sos-
tenibilidad ambiental de los territorios urbanos. Ademas de la Estrategia
Alimenta Ciudades, el Programa Nacional de AUP también se alineé con
otras iniciativas del gobierno federal, tales como: el Programa Cocinas Soli-
darias; la Politica Nacional de Asistencia Técnica y Extension Rural; el Pro-
grama Ciudades Verdes Resilientes; y el Registro de Agricultura Familiar.

Mas alla del ambito federal, en el pais estan en vigor 222 leyes mu-
nicipales y estatales relacionadas con la AUP o la produccién de alimentos
en las ciudades (Lauer, 2023). Ciudades como Sao Paulo, Belo Horizonte y
Curitiba se han destacado por sus marcos normativos innovadores y sus so-
lidos programas municipales. Entre los ejemplos de éxito se encuentran la
integracion de la AUP en el Plan Director, en la Ley de Presupuesto Anual
y en la Planificacion Plurianual.

En el ambito del Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el
Hambre (MDS), a partir de 2023, las acciones de apoyo a la AUP se centra-
ron en las 60 ciudades de la fase I de la Estrategia Alimenta Ciudades (Bra-
sil, 2024b). Se trata de un apoyo estratégico para establecer una red entre
el gobierno federal y los municipios, realizando actividades de acuerdo con
las etapas de desarrollo y la madurez de la agenda de la AUP. De este modo,
48 ciudades recibiran actividades de formacion para gestores politicos. En
12 municipios se implantaran 96 unidades productivas de referencia con
tecnologias sociales como la captacion de agua de lluvia, la reutilizacion del
agua y el compostaje. Por tltimo, 20 ciudades recibirdn 300 unidades del
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«sisteminha», una tecnologia que integra la produccion vegetal, animal y el
reciclaje. Tanto en las politicas como en las tecnologias sociales que se im-
plementaran, el vinculo con el cambio climatico es estructural, explorando
la dimension estratégica de la AUP para contribuir a reducir la huella de
carbono y aumentar la resiliencia de las ciudades.

Huertos comunltarlos urbanos pueden
promover una mayor. autonomia 8

Vi blenestar para las pobIaC|one§, )
fortaleciendo las eoonoml’a-s-lécgles '
reforzando las relaciones sociales. g
Foto: Rloardo Marajo/SECOM/
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Conclusiones y desarrollos

Al sistematizar las evidencias y experiencias nacionales e internacio-
nales sobre los multiples beneficios de la AUP frente al cambio climatico,
este texto contribuye al fortalecimiento de politicas publicas mas integra-
das, intersectoriales y territorializadas. Las evidencias presentadas indican
que, cuando se guia por un conjunto especifico de practicas, especialmente
las agroecologicas, y las relaciones de proximidad y circularidad, la AUP
puede contribuir a hacer frente al cambio climético. En este sentido, la ac-
tividad puede considerarse una solucién basada en la naturaleza, capaz de
integrar beneficios climaticos, sociales y econdmicos, lo que la convierte en
una herramienta estratégica para la planificaciéon urbana sostenible ante la
creciente emergencia climatica y las multiples crisis.

Los sistemas alimentarios urbanos contribuyen al cumplimiento de
las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC) de Brasil, cuya
meta para 2035 es reducir las emisiones de GEI entre un 59 % y un 67 %
con respecto a los niveles de 2005. Para alcanzar esta meta, estan implica-
dos diversos sectores. En el sector agricola, la restauracién productiva de
areas degradadas, incluidas las situadas en entornos urbanos y periurbanos,
junto con la adopcion de sistemas bajos en carbono, pueden aumentar la
productividad y la eficiencia, reduciendo la presion para la conversion de
nuevas areas para la actividad agricola. En los entornos urbanos, la AUP in-
tegra soluciones basadas en la naturaleza que capturan carbono, mejoran el
microclima urbano y reducen las emisiones, ademas de disminuir el trafico
de camiones que abastecen a la ciudad, mejorando la movilidad. En el am-
bito de la logistica y el transporte, la produccion de alimentos cerca de los
consumidores reduce inmediatamente el consumo de combustibles fosiles
y las emisiones asociadas al transporte de largas distancias, ademas de per-
mitir la reduccién del desperdicio de alimentos. En el sector de los residuos,
la integracién del compostaje en la agricultura disminuye el volumen de
residuos organicos destinados a los vertederos, mitigando las emisiones de
metano. Sin embargo, sigue existiendo una laguna critica: no hay estima-
ciones consolidadas sobre la magnitud exacta de la contribucién de la AUP
al cumplimiento de los objetivos brasilefios de reduccion de emisiones, un
punto estratégico que, si se aborda, puede atraer financiacion climatica e
impulsar la agenda.

Existen oportunidades significativas para avanzar en la integracion
entre las politicas publicas de seguridad alimentaria y la agenda climatica.
El Sistema Brasilefio de Comercio de Emisiones, junto con fondos y progra-
mas de financiacién climatica, puede dirigir recursos a iniciativas de AUP
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que reduzcan las emisiones y promuevan la resiliencia. El compostaje es un
vector estratégico, con potencial para generar créditos de carbono y atraer
inversiones del sector privado, ampliando la accién conjunta entre el poder
publico y el mercado. Los programas de compra publica, como el Programa
de Adquisicion de Alimentos (PAA) y el Programa Nacional de Alimenta-
ciéon Escolar (PNAE), al incorporar la producciéon de la AUP, reducen las
distancias alimentarias y fortalecen las cadenas de suministro cortas, esti-
mulando practicas agricolas bajas en carbono y socialmente inclusivas. Esta
convergencia crea un entorno favorable para que las politicas alimentarias
y climaticas dejen de operar en paralelo y pasen a actuar de forma sinérgica
y multiplicadora.

Dicho esto, se considera que la AUP tiene un papel estratégico frente
al cambio climatico y la inseguridad alimentaria, con la existencia de orien-
taciones en la legislacion vigente. A lo largo de los tltimos afos, la AUP y
las politicas publicas que la regulan en Brasil han dejado de tener objetivos
centrados unicamente en la produccién de alimentos y la generaciéon de
ingresos, pasando a incorporar objetivos relacionados con la conservacion
del medio ambiente y la gestion sostenible, asi como con el desarrollo de
ciudades mas saludables, sostenibles y resilientes al cambio climatico. Sin
embargo, para que la actividad pueda avanzar, estructurarse y consolidarse
en un mayor numero de municipios y para que la politica publica se fortale-
zca cada vez mas, se plantean algunos retos, entre los que destacan: el con-
tinuo crecimiento de las ciudades sobre zonas agricolas y de preservacion
ambiental; la creciente necesidad de alimentos y vivienda, principalmente
debido al aumento de la poblacion; el alto costo de la tierra en el entorno
urbano y periurbano; la escasez de recursos naturales; las cadenas de su-
ministro caracterizadas por el oligopolio; y el escaso acceso a alimentos
saludables, principalmente para las poblaciones vulnerables.
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Introduccion

Los cambios climaticos han provocado sequias mas severas y proce-
sos de desertificacion y reduccién de la biodiversidad, lo que ha tenido un
impacto directo en la reduccion de la seguridad alimentaria y el aumento de
la pobreza. El mundo ha avanzado a pasos agigantados hacia un intenso pro-
ceso de degradacion de los recursos naturales, con repercusiones directas en
las condiciones de acceso al agua. Datos recientes muestran que Brasil se ha
vuelto mas seco, habiendo perdido mas del 3 % de su superficie de agua en los
ultimos 40 anos (MapBiomas, [2025]), al mismo tiempo que se produce una
reduccion global de las reservas de agua subterranea (Jasechko et al., 2024)".

En este contexto, desde 2003, el gobierno brasilefio ha promovido
el acceso al agua para las poblaciones rurales en situacion de pobreza me-
diante tecnologias sociales sencillas y de bajo coste a través del Programa
Cisternas. Estas tecnologias consisten principalmente en la captacion y el
almacenamiento de agua de lluvia. Se trata de un amplio proceso de des-
centralizaciéon y democratizacion del acceso al agua, en respuesta a las difi-
cultades para implementar sistemas colectivos convencionales de abasteci-
miento de agua, mas comunes en las zonas urbanas.

En Brasil existe una situacion curiosa: la poblacién mas vulnerable
en cuanto a ingresos y acceso a servicios basicos habita en comunidades
rurales de municipios situados en las regiones con mayor y menor volu-
men de agua disponible, el Norte —cubierto en gran parte por el bioma
amazdénico— y el Noreste, donde se encuentra la mayor parte del clima
semidrido del pais. Es en estas dos localidades donde el Programa Cister-
nas ha afianzado su presencia con mayor fuerza, teniendo en cuenta las
especificidades y necesidades de cada zona. Sin embargo, las demandas de
tecnologias de acceso al agua no dejan de llegar. El extremo sur del estado
de Rio Grande do Sul y Mato Grosso do Sul también estan implementan-
do tecnologias para el almacenamiento de agua de lluvia en el marco del
Programa Cisternas.

Por lo tanto, el objetivo de este articulo es presentar como el Progra-
ma Cisternas ha contribuido a mejorar la calidad de vida de sus beneficia-
rios, ofreciendo condiciones objetivas para la reducciéon de enfermedades
transmitidas por el agua, la mejora de la seguridad alimentaria y nutricio-
nal, la generacion de ingresos y la ampliacién de la resiliencia y la capacidad
de adaptacion climatica del conjunto de comunidades rurales atendidas.

1Los autores del estudio evidenciaron que los niveles de las aguas subterraneas disminuyeron un
71 % en los casi 1700 sistemas acuiferos incluidos en la investigacion, realizada entre 2000 y 2022.
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El Programa Cisternas como politica puiblica de adaptacion
climatica

El Programa Cisternas surgié en 2003, a partir de las demandas de la
sociedad civil en el Semiarido brasilefio, en un contexto en el que las solu-
ciones de acceso al agua tradicionalmente adoptadas por el Estado brasilefio
eran excluyentes e incapaces de atender adecuadamente a la poblacién mas
vulnerable, ubicada principalmente en las zonas rurales de dicha region.

Desde entonces, se ha atendido a mas de 1,3 millones de familias
y mas de 8000 escuelas, distribuidas en mas de 1500 municipios de 20
estados brasilefios, como se ilustra a continuacion, convirtiéndose en la
mayor iniciativa publica conocida de implementacion de tecnologias de
captacion de agua de lluvia.

FIGURA 1 Cisternas y otras tecnologias sociales implementadas en Brasil (2003-2025)
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Fuente: Adaptado de SESAN/MDS (2025).
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El Programa Cisternas es una iniciativa que no llama la atencién por la
grandiosidad de las obras o por las cuantiosas inversiones. Por el contrario,
se trata de un amplio proceso de descentralizacion y democratizacion del ac-
ceso al agua a partir de soluciones alternativas familiares o comunitarias. En
algunos municipios, la inversion realizada en los tltimos afios alcanza mas de
cinco veces el ingreso per cdpita mensual promedio en un ano, lo que ilustra
la dimension del efecto multiplicador potencial de los recursos del programa
sobre la economia de esos lugares (Santana; Rahal, 2020).

Se trata de una politica publica con un alcance territorial significativo,
capaz de llegar a las regiones y municipios mas pobres, de mas dificil acceso
y con una enorme complejidad logistica.

La escala de atencién alcanzada solo es posible gracias a un acuerdo
de ejecucion ampliamente descentralizado, que implica asociaciones con en-
tidades publicas y, principalmente, con organizaciones de la sociedad civil.

En este contexto, los diferentes tipos de cisternas y el conjunto de otras
tecnologias sociales —que surgen a partir de ellas y que forman parte de la car-
tera del Programa Cisternas— constituyen el marco de soluciones sostenibles
que buscan abordar el problema del acceso al agua en las zonas rurales median-
te la optimizacion del uso del agua, aprovechando principalmente un recurso
que cae del cielo: la lluvia. Son tecnologias que combinan el conocimiento local
y tradicional con la técnica, transformandose en innovacion social.

El siguiente cuadro presenta las principales tecnologias apoyadas por
el Programa Cisternas, con una breve descripcion de cada una'.

1 Fuente: Adaptado de las instrucciones normativas disponibles en https://www.gov.br/mds/
pt-br/acoes-e-programas/acesso-a-alimentos-e-a-agua/programa-cisternas/tecnologias-sociais

169



170

=
)
-
]
%2
=
(%))
(@)
=
o
i)
O
|

Cistern de placa de 16 000 Iir

Deposito de placas de mamposteria compuesto por un
sistema de captacion de agua de lluvia desde el tejado de
la vivienda, con capacidad para almacenar hasta 16 000
litros de agua para el consumo de una familia.

~ t B

“Foto: MDS/Sen.

Cisternas escolares

Deposito de placas de mamposteria con capacidad para
almacenar hasta 52 000 litros de agua recogida por el &
tejado de la escuela. También existe un modelo adaptado
al contexto de la Amazonia, con dos depdsitos de 5000
litros cada uno conectados al tejado de la escuela y con
tratamiento previo mediante filtro lento de arena.
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Cisterna con patio de captc n

Depésito de 52 000 litros conectado a una superficie
hormigonada de 200 m* que recoge el agua de lluvia.

Foto: Margelo:Curia

Cisterna de escorrentia & e

Deposito de 52 000 litros conectado a un decantador. Se
encarga de recoger el agua de las escorrentias y retener las
impurezas.
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Cisterna multiuso con techo

Depdsitos con capacidades de 16 000 y 25 000 litros,
conectados a un cobertizo (estructura construida junto

Foto: MDS/Sesan

con la cisterna) con dimensiones entre 40 y 80 m>.

Presa subterranea

Barrera transversal al lecho de torrentes, arroyos o
riachuelos temporales realizada mediante la fijacion de
una manta de plastico flexible en una zanja excavada
hasta encontrar suelo cristalino o impermeable.



impermeable, con paredes verticales estrechas y SESSSs
profundas, con capacidad para almacenar al menos
500 000 litros de agua.

Foto: SDR/RS

almacenar unos mil metros cubicos de agua. =
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Sistema pluvial multiuso comunitario

Foto: Claudio Verissimo

La tecnologia integra: I) un moédulo familiar que incluye
un componente de captacion de agua de lluvia, un
dispositivo de tratamiento, un depdsito de mil litros, una
instalacion sanitaria doméstica con cuarto de bafio (con
inodoro, ducha y lavabo) y una fosa séptica simplificada;
y II) un médulo comunitario que incluye la captacion

de agua de una fuente complementaria (superficial o
subterranea) y tres depdsitos de 5000 litros (uno para la
unidad de tratamiento, otro para el almacenamiento y
otro para la distribucién del agua a los hogares a partir
de una red de distribucion interconectada). La tecnologia
presenta variaciones para entornos de llanura aluvial y
de tierra firme.



Sistema pluvial multiuso auténomo

Incluye un componente de captacion de agua de lluv1a, un dlSpOSlthO de®
tratamiento, dos depositos (uno de mil litros y otro de cinco mil litros), una ﬁ
instalacion sanitaria doméstica con cuarto de bafo (con inodoro, ducha y
lavabo) y una fosa séptica simplificada. La tecnologia presenta variaciones
para entornos de llanura aluvial y de tierra firme.

Sistemade tratamlento y reutlllzacwn de aguas grlses domestlcas

S T T VT

Sistema hidraulico de convergenc1a del agua doméstica con una caja de i3
paso, un filtro bioldgico, un tanque séptico de reutilizacién y un depésito de i
agua sostenido al que se transporta el agua mediante una bomba eléctrica,
pudiendo prever o no una fosa ecoldgica.
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Mmrosnstema de abastemmlento de agua con puntos de uso colectlvo
B e o
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Estructura de captac1on de agua superﬁaﬁon unldad de tratamiento
simplificado a partir de filtro lento de arena, dep6sitos para almacenamiento 4
del agua tratada y red de distribucion del agua filtrada interconectada a
puntos de uso colectivo.

Cisterna comunitaria para la gestion de la agrobiodiversidad

Sistema que asocia: I) un deposito de placas de mamposteria con capacidad
para almacenar hasta 30 000 litros de agua, conectado a una zona de
captacion de 100 m?, también construida con placas de mamposteria; II) un
campo comunitario de multiplicacién de semillas, con un sistema de riego
simplificado; y III) un banco comunitario de semillas, con equipos accesorios
para el manejo y la conservacion de material genético adaptado.



El conjunto de técnicas de captacion de agua de lluvia, una solucioén ba-
sada en la naturaleza, reduce la vulnerabilidad hidrica al garantizar un sumi-
nistro estratégico de agua durante los periodos de escasez. Con patrones de
lluvia cada vez mas erraticos y extremos, las familias que dependen de fuentes
tradicionales, como pozos o redes publicas, se enfrentan a interrupciones fre-
cuentes. Al almacenar el agua de lluvia en cisternas, estas poblaciones ganan
mas independencia para satisfacer sus necesidades basicas, desde el consumo
humano y la higiene hasta el riego de huertos domésticos. Esto no solo evita
crisis inmediatas, sino que también permite una adaptacion proactiva, ya que
el uso planificado del agua almacenada ayuda a hacer frente a sequias o eventos
extremos sin colapsos socioeconémicos.

En el Semidrido, la escasez de fuentes de agua superficiales y subterraneas
inhibe el desarrollo social y la capacidad productiva, lo que constituye una parte
importante del circulo de hambre y pobreza que histéricamente ha afectado a la
region. En este bioma, los rios suelen ser intermitentes y el subsuelo esta forma-
do, en su mayor parte, por rocas cristalinas y poco profundas, lo que dificulta la
formacion de manantiales perennes y reduce, en consecuencia, la potabilidad del
agua subterranea, normalmente salinizada. En este escenario, a pesar del bajo vo-
lumen de lluvias y de su irregularidad y variabilidad espacial y temporal, la capta-
cién de este escaso volumen de agua y su ampliacion gradual son fundamentales
para hacer viable el consumo humano y las condiciones minimas de produccion
y diversificacion de alimentos para el autoconsumo o la comercializacion.

En la regién amazdnica, por su parte, el acceso al agua en las zonas rurales
estd intrinsecamente relacionado con la calidad del agua disponible. Especial-
mente en las zonas riberefias, el agua captada para el consumo, la preparacion
de alimentos y la gestion de la produccion agricola es la misma agua que recibe
desechos humanos sin ningtin tipo de tratamiento o disposicién adecuados. De
este modo, la baja calidad del agua a la que acceden las personas no solo afecta a
sus condiciones de salud, sino que también limita la capacidad de desarrollar ac-
tividades productivas sostenibles. Por este motivo, las tecnologias implementadas
en la region tienen como componente central un filtro lento de arena, un dispo-
sitivo eficiente, de bajo coste y facil operacion y mantenimiento, utilizado para
el tratamiento del agua cuando se capta de fuentes superficiales o subterraneas.

En este contexto, dotar a las personas de tecnologias y orientaciones téc-
nicas adecuadas al entorno en el que viven tiene un enorme potencial para
transformar la realidad de las comunidades atendidas, siendo incluso un vector
para la reduccion de la deforestacion y la mineria ilegal en la region. Al mejorar
las condiciones de vida de las personas que conviven con la selva, se abre una
nueva perspectiva para ellas, que pueden apostar por la bioeconomia y la pro-
teccion de la biodiversidad en detrimento de los beneficios econémicos a corto
plazo. Las cadenas productivas del agai y del pescado, por ejemplo, tienen un
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alto valor agregado, pero el acceso al agua de calidad es fundamental para su
estructuracion, fortalecimiento y consolidacion.

El agua reservada gracias a las tecnologias sociales del programa sus-
tenta la produccion agricola a pequefia escala y la cria de pequefios animales,
garantizando la subsistencia incluso en condiciones climaticas adversas. Esto
no solo protege los ingresos familiares, sino que reduce la dependencia de los
mercados externos, creando una base mas sdlida para hacer frente a crisis pro-
longadas. En la regién Norte, las comunidades que ya contaban con la tecno-
logia social instalada enfrentaron la histérica sequia de 2024 sin quedarse sin
agua, lo que redujo su vulnerabilidad.

Apoyar la captacion y el almacenamiento de agua de lluvia también es una
estrategia para reducir la presion sobre los recursos naturales, ya que las fuentes
de agua superficiales y subterraneas se han secado a un ritmo muy superior al
esperado. Para tener una idea exacta de este impacto, el conjunto de tecnologias
sociales apoyadas por el Programa Cisternas hasta el momento tiene el potencial
de captar y almacenar alrededor de 30 000 millones de litros de agua en cada ciclo
de lluvias, lo que equivale a 3 millones de camiones cisterna al afio.

La captacion de agua de lluvia también mitiga los riesgos individuales y
colectivos. Las familias mds pobres suelen gastar una parte significativa de sus
ingresos en agua o en el tratamiento de enfermedades causadas por fuentes con-
taminadas. Al almacenar agua de mejor calidad, que ademas se somete a un tra-
tamiento simplificado, se reduce la exposicion a enfermedades como la diarrea,
al tiempo que se liberan recursos para invertir en educacion, ocio u otras prio-
ridades. Esta doble dimension, sanitaria y econdmica, refuerza la capacidad de
adaptacion, convirtiendo la gestion del agua en un pilar del bienestar social.

En el mosaico de soluciones para hacer frente a la falta de acceso al agua,
pocas iniciativas logran tener un impacto tan transversal y transformador en
diversos aspectos de la vida de sus beneficiarios como el Programa Cister-
nas. Evidencias recientes han demostrado sus efectos en practicamente toda
la trayectoria de vida de un individuo, afectando positivamente la salud y la
generacion de ingresos, ademads de constituir una estrategia importante para
la adaptacion a condiciones climaticas adversas (Britto; Carrilho; Sampaio,
2021a; Britto; Carrilho; Sampaio, 2021b; Casagrande et al., 2021; Da Mata et
al., 2023; Gongalves, 2024; Luna ef al., 2011; Silva, 2015).

Estos impactos demuestran el enorme potencial de las tecnologias socia-
les para ampliar la capacidad de adaptacion de las comunidades y los individu-
os ubicados en los territorios mas vulnerables al cambio climatico.

Un estudio realizado por Gongalves (2024) indica que las cisternas igualan
las condiciones para hacer frente a la sequia entre los municipios del Semiarido y
los que no forman parte de esta region, lo que altera significativamente la relacion



entre las enfermedades transmitidas por el agua y las precipitaciones. Con ello, el
Programa Cisternas “surge como un importante factor de mitigacion o incluso de
neutralizacion de los choques climaticos que tienen el potencial de generar graves
danos a la salud de la poblacion del Semiarido” (Gongalves, 2024, p. 195).

Sin embargo, lo que diferencia al Programa Cisternas de otras iniciativas
de acceso al agua no es solo el componente de captacion de lluvia. La consideraci-
6n del conocimiento local y la participacion de la comunidad fortalecen los lazos
comunitarios y estimulan la ciudadania activa. Al caracterizar la cisterna como
tecnologia social, y no como obra de ingenieria, se atribuye protagonismo a los
procesos participativos y a los actores sociales. Los beneficiarios participan en
todo el proceso, asistiendo a actividades de formacion sobre el uso y la gestion del
agua. Al mismo tiempo, se llevan a cabo intercambios continuos de experiencias,
con didlogos sobre las dificultades y los retos comunes, fomentando una préctica
de ciudadania centrada en las caracteristicas del propio territorio.

El proceso de movilizacién y formacién comunitaria fomenta la organi-
zacion local y el intercambio de conocimientos. Al recibir atencién de manera
conjunta, las comunidades se vuelven mas capaces de responder colectivamen-
te a las crisis climdticas, mientras que el acceso a tecnologias y conocimientos
promueve la gobernanza participativa del agua. Esta resiliencia se complemen-
ta con el aprendizaje de técnicas eficientes de uso del agua, lo que permite op-
timizar los recursos disponibles y crear ecosistemas mas productivos, diversifi-
cados y adaptados al cambio climatico.

Para tener una idea de los procesos involucrados, cuando el debate so-
bre el cambio climatico aun estaba lejos de ser el centro de atencion, los con-
ceptos de convivencia con el clima como reivindicacion social del territorio
ya estaban ampliamente difundidos entre los agricultores de bajos ingresos de
la region del Semidrido brasilefo.

Entendiendo su construccién como una proétesis que incide sobre el ter-
ritorio, las tecnologias sociales de acceso al agua son intervenciones con bajo
impacto en el paisaje social. Esta caracteristica es especialmente relevante en las
Unidades de Conservacion, territorios atendidos por el programa con mayor
frecuencia en la Amazonia. Los sistemas pluviales multiuso captan, almacenan,
tratan y distribuyen el agua a cuatro puntos (dos grifos, un inodoro y una du-
cha) en los hogares de las familias. Estas tecnologias difieren del modelo mas
ampliamente difundido por el Programa Cisternas en el Semiarido, la cisterna
de placas de 16 000 litros, ya que se estructuran en torno a componentes adicio-
nales que permiten el acceso al saneamiento desde una perspectiva mas amplia,
que incluye un bafo y una fosa séptica simplificada. Hoy en dia, ya hay mas de
7000 sistemas de este tipo, implementados en su gran mayoria en territorios
bajo jurisdiccion federal, como las Unidades de Conservacion.
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Son sistemas con una mayor cantidad de componentes y, aun asi, su insta-
lacién preserva las caracteristicas socioambientales del territorio, como se ilustra
a continuacion. Desde esta perspectiva, los pueblos y comunidades tradicionales
se apropian de la tecnologia social de una manera mds integrada a su lugar.

Las tecnologias sociales también son sensibles a la organizaciéon comuni-
taria de los territorios directamente afectados. Un ejemplo que ilustra bien esta
perspectiva diferenciada es la experiencia del programa con la atencion a la tierra
indigena Yanomami, que exigié un intenso didlogo con los actores que actuan
en el territorio y la construcciéon de un modelo adecuado a la dindmica propia
de esta etnia. Se trata de un modelo basado en otras tecnologias sociales imple-
mentadas en la Amazonia, pero adaptado a los xaponos, una estructura circular o
poligonal cubierta de paja en la que varias familias comparten el mismo espacio,
con dreas individuales para cada familia dentro de la estructura principal. En esta
forma de organizacion comunitaria, no era viable pensar en componentes indivi-
duales/familiares o que implicaran la captacion de agua del tejado.

Integracion de las tecnologias con el
paisaje. Foto: Jodo Albuquerque.




Las tecnologias sociales de acceso

ol agua tienen un bajo impacto en
3| paisaje social y preservan las
caracteristicas socioambientall_giquql

territorio, lo QLle_(3§£§peCiaIméhte
wsrelevante en las Unidades de

En resumen, la captacion y el almacenamiento de agua de lluvia tras-
cienden una simple solucion técnica; representan una estrategia multifacética
que integra resiliencia y adaptacion: garantizan el acceso a un recurso vital en
situaciones de crisis; empoderan a las comunidades con autonomia; reducen
las vulnerabilidades financieras y sanitarias; y promueven practicas sostenibles
de consumo y produccion. Para las familias vulnerables, este enfoque es un
paso importante hacia la justicia climatica, ya que garantiza que los mas afecta-
dos por el cambio climatico dispongan de las herramientas necesarias no solo
para sobrevivir, sino también para construir un futuro mas digno y resiliente.

Los resultados y los impactos sociales y econémicos medidos reflejan los
esfuerzos realizados durante los mas de veinte afos de existencia del Progra-
ma Cisternas. En este periodo, las innovaciones tecnoldgicas e institucionales
permitieron la creacion de una politica publica que resistio, no sin dafios, un
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Programa Cisternas en la
Tierra Indigena Yanomami. La
implementacion del programa en
el territorio requirio uﬁ-oliélogo con
los actores cque trabajanalliy la
construccién de un modelo adecuado
a la dindmica propia de la etnia.f
Foto: Stanny Saraiva.




intenso proceso de desestructuraciéon. Al mismo tiempo, también fue capaz
de reinventarse e innovar en diversos aspectos, ofreciendo instrumentos para
hacer viable la atencién a poblaciones y territorios que pocas politicas ptblicas
lograron realmente alcanzar.

Sin embargo, los retos que se avecinan exigen respuestas y nuevas insti-
tucionalidades, dado un contexto politico, econdmico y social mas dificil, un
contingente auin enorme de familias rurales pobres, sin acceso seguro al agua y
con demandas cada vez mas complejas. En este ambito, la coordinacion de las
politicas publicas, la implementacién de innovaciones sociales y la difusién de
practicas y tecnologias sostenibles son fundamentales para seguir ofreciendo
soluciones eficaces ante una realidad en la que los fendmenos climaticos extre-
mos son cada vez mas frecuentes.

Conclusion

El Programa Cisternas surgid a partir de la implementacién de una es-
tructura simple de captacion y almacenamiento de agua de lluvia, impulsada
por las demandas de la sociedad civil en el Semidrido como contrapunto a las
politicas implementadas histéricamente en un modelo centralizado y poco
eficaz. A lo largo de los afios, se han estructurado tecnologias sociales adapta-
das a diferentes contextos sociales y territoriales, incluyendo el bioma amazé-
nico, las tierras indigenas y las comunidades quilombolas, pero sin perder la
caracteristica de simplicidad que caracteriza el concepto de tecnologia social.

La implementacion de estructuras de captacion y almacenamiento de
agua de lluvia se perfila como una estrategia esencial para ampliar la resilien-
cia y la capacidad de adaptacion de las familias vulnerables ante los desafi-
os que plantea el cambio climadtico. En regiones donde la disponibilidad de
agua se ve amenazada por sequias prolongadas o degradacién ambiental, esta
practica no solo mitiga los riesgos inmediatos, sino que también fortalece
la autonomia de las comunidades, creando un circulo virtuoso de sosteni-
bilidad. El conjunto de tecnologias sociales que se implementa hoy en dia
constituye una respuesta integral a un problema social critico y un vector de
desarrollo social y econémico para las comunidades rurales ubicadas en los
territorios mas vulnerables del pais.

Sin embargo, los retos de la politica siguen siendo enormes, ya sea por
el nimero de familias pobres que atin no tienen acceso seguro al agua, por la
necesidad de ampliar la capacidad operativa para implementar el programa a
una escala mas alla de las regiones del Norte y el Noreste, o por la necesidad
de identificar o adaptar tecnologias que puedan aplicarse a una mayor diver-
sidad de poblaciones y territorios.
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Introduccion

Brasil es un pais de dimensiones continentales, con gran parte de su
territorio ain cubierto de vegetacion autdctona, compuesta por bosques
tropicales, como la Amazonia y la Mata Atlantica, ademas de importantes
regiones ocupadas por otros biomas, como el Cerrado, el Pantanal, la Caa-
tinga, la Pampa y la Zona Costera y Marina, lo que lo sitta entre los paises
megabiodiversos. El pais también se destaca por la diversidad sociocultural
de su poblacidn, representada por mas de 300 pueblos indigenas, segun
datos del Censo del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE)
divulgados en 2010, y por varios otros pueblos y comunidades tradicionales
(PCT). Estos diferentes pueblos y comunidades son poseedores de cono-
cimientos tradicionales sobre sistemas (agro)alimentarios y manejo de la
biodiversidad, con modos de vida colectiva propios’.

La recurrencia de fenémenos climaticos extremos, asociada al racis-
mo ambiental y a las injusticias climaticas, ha afectado enormemente a la
seguridad alimentaria y nutricional de las poblaciones mas vulnerables. Entre
ellas destacan las que residen en zonas rurales, especialmente los PCT, cuyos
modos de vida estan directamente relacionados con la gestion de la biodiver-
sidad local. Esta situacion ha exigido de las politicas de seguridad alimentaria
y nutricional (SAN) una capacidad de respuesta que integre diferentes estra-
tegias, mas alla de las acciones de emergencia de asistencia humanitaria.

Para ello, es necesario tener en cuenta que los efectos del cambio
climatico no afectan de la misma manera a los distintos segmentos de la
poblacién. En el caso de los PCT, afrontar y convivir con esta nueva reali-
dad implica garantizar la proteccion de sus territorios, el poder de decisiéon
sobre el uso de los recursos naturales existentes en ellos y la valoracién y el
reconocimiento de la importancia de las practicas agricolas tradicionales
como promotoras de la seguridad alimentaria y nutricional.

En este sentido, garantizar la soberania y la seguridad alimentaria de es-
tos pueblos y comunidades requiere la adaptacion de las politicas a las especifi-
cidades de sus territorios, sus sistemas alimentarios y sus “manejos del mundo”

1Los PCT son reconocidos por el Estado brasileiio mediante el Decreto n.° 6.040, de 7 de febrero
de 2007 (Brasil, 2007), que instituyd la Politica Nacional de Desarrollo Sostenible de los Pueblos y
Comunidades Tradicionales. Definidos como grupos culturalmente diferenciados y que se reco-
nocen como tales, los PCT tienen formas propias de organizacion social, de uso y ocupacién de
los territorios, asi como de los recursos naturales para su reproduccion cultural, social, religiosa,
ancestral y econdmica. Los 28 segmentos de PCT oficialmente reconocidos figuran en el Decreto
n.° 8.750, de 9 de mayo de 2016 (Brasil, 2016), que instituy6 el Consejo Nacional de Pueblos y
Comunidades Tradicionales. Para mas informacidn, véase Pueblos... ([201-]).

187



188

(Luciano, 2019). Esto significa tener en cuenta los contextos socioculturales y
ambientales en la elaboracion y aplicacion de las politicas publicas.

Con el objetivo de ampliar la participacion de los pueblos indigenas
y las comunidades quilombolas en el Programa de Adquisiciéon de Alimen-
tos (PAA), la Secretaria Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(Sesan) del Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha
contra el Hambre (MDS) lanz6 en 2023 acciones especificas para estos pu-
blicos, conocidas como PAA-Indigena y PAA-Quilombola.

Con esta iniciativa, los indigenas y los quilombolas pasaron a ser efec-
tivamente priorizados en la compra de los alimentos que producen, los cuales
se distribuyen en los equipos publicos y/o comunitarios (escuelas, unidades
de la red de asistencia social o de seguridad alimentaria) existentes en sus
propios territorios o localidades cercanas. El objetivo central de la iniciativa
era reducir la necesidad de enviar cestas de alimentos, cuya composicion difi-
cilmente sera nutricional y culturalmente adecuada a las diversas realidades.
Se buscé incentivar la reanudacion de los sistemas alimentarios tradiciona-
les, fortalecer los lazos de solidaridad y los procesos de reproduccién social,
comprometidos por anos de abandono por parte del poder publico y por el
racismo vivido a nivel local e institucional. La iniciativa también tiene como
objetivo apoyar a las comunidades indigenas y quilombolas en la recuperaci-
6n de su resiliencia ante las emergencias climaticas.

Con miles de personas en diferentes estados del pais participando del
programa, el PAA, ejecutado en colaboracion con indigenas y quilombolas, ha
demostrado como las politicas de SAN pueden adaptarse mejor a sus necesi-

W\Viaria Heloisa Tapajos, conocida como
Hellb, es beneficiaria del PAA Indigena




dades, constituyéndose asi en un ejemplo de politica publica de promocion del
derecho humano a una alimentacion adecuada y saludable. Los cambios en la
normativa y en la asignacion de recursos “destinados” han permitido ampliar
el numero de indigenas y quilombolas en el programa y dar visibilidad a su
presencia ante los agentes de los poderes ptblicos locales, que a menudo no los
conocian o los ignoraban como beneficiarios prioritarios de la politica.

El Programa de Adquisicion de Alimentos

Creado en 2003, en el marco del Programa Hambre Cero, por la Ley n.
10.696, de julio de ese afio (Brasil, 2003), el PAA ha experimentado cambios sig-
nificativos a lo largo del tiempo, siendo recreado 20 afios después mediante la Ley
n.° 14.628 (Brasil, 2023a), que también cred el Programa Cocina Solidaria®. En
general, el PAA tiene como objetivo unir dos extremos en el ambito de las politi-
cas de SAN: quienes producen y quienes necesitan comer. Ademas de fortalecer
la agricultura familiar y las cadenas productivas locales, generando ingresos y de-
sarrollando la economia regional, el programa promueve la oferta de alimentos
mas saludables y culturalmente adecuados a los habitos o sistemas alimentarios
de las personas y colectividades en situacion de inseguridad alimentaria.

La recreacion del PAA se produce en un momento de reconstruccion de
las agendas de apoyo a la agricultura familiar y de lucha contra el hambre, pro-
moviendo tanto la inclusion productiva de los PCT en el mercado de compras
publicas como incentivando la adopcién de una alimentacién mas saludable. Un
ejemplo de ello fue la publicacion del Decreto n.° 11.936, de 5 de marzo de 2024
(Brasil, 2024a), que trata de la composicion de la cesta nacional de alimentos en
el marco de la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional y de la
Politica Nacional de Abastecimiento Alimentario.

Cabe destacar, ademas, que la agricultura familiar y la de los pueblos y
comunidades tradicionales desempefan un papel estratégico en la conservacion
de la biodiversidad y en la produccion de alimentos de verdad —saludables, sos-
tenibles y culturalmente apropiados-. Las tierras tradicionalmente ocupadas por
pueblos indigenas, quilombolas y comunidades tradicionales han demostrado ser
muy eficaces en la preservacion de la vegetacion autdctona, funcionando como

2 Regulado por el Decreto n.° 11.937, de 5 de marzo de 2024 (Brasil, 2024b), el Programa Cocina
Solidaria apoya las iniciativas de la sociedad civil que producen y ofrecen comidas gratuitas y de
calidad a personas que se encuentran en situacion de vulnerabilidad y riesgo social, incluida la
poblacién sin hogar. El programa opera a través de tres modalidades de apoyo: i) apoyo financie-
ro a las unidades gestoras para cubrir los gastos de funcionamiento, personal y mantenimiento;
ii) suministro de alimentos frescos y minimamente procesados a través del PAA; y iii) apoyo a la
formacion de colaboradores y a la implementacion de proyectos que aborden procesos formati-
vos. Para mas informacion, véase Programa... ([202-]).
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verdaderas barreras contra el avance de la deforestacion. Segtin Doblas y Oviedo
(2021), estos territorios desempefan un papel esencial en el mantenimiento de la
cobertura vegetal y en la contencién de la degradacién ambiental. Segtin los auto-
res, la eficacia de estas areas pone de manifiesto la necesidad de politicas ptiblicas
que refuercen su proteccion y valoren los modos de vida tradicionales como es-
trategias centrales para hacer frente a las crisis ambiental, alimentaria y climatica.

Con la reanudacion del PAA en 2023, también se reactivo su Grupo Ges-
tor (GGPAA), que realizé importantes cambios en las resoluciones que regulan
el funcionamiento del programa. Entre los cambios, en lo que respecta a la
comercializacion de alimentos, se permitié a los PCT la exencion del registro,
la inspeccion y la supervision de productos de origen vegetal o animal, siem-
pre que dichos alimentos se consuman en equipos de alimentacién y nutricion
en el propio territorio —art. 6, § 2, Resolucion GGPAA n.° 2, de 15 de junio
de 2023- (Brasil, 2023b). Esta modificacion esta en consonancia con los prin-
cipios defendidos en la Nota Técnica n.° 03/2020/6:CCR/MPF (Brasil, 2020),
que destaca la importancia de respetar los modos tradicionales de produccion
y consumo de alimentos de los pueblos y comunidades tradicionales, siempre
que se respeten las normas minimas de seguridad, reconociendo el valor cultu-
ral, social y nutricional de estos alimentos.

Ademas, cabe destacar la posibilidad de registrar a los PCT como prove-
edores de alimentos mediante el Numero de Identificacion Social (NIS) del Re-
gistro Unico (CadUnico) del gobierno federal como alternativa a la presentacién
de la Declaraciéon de Aptitud para el Pronaf (DAP) o del Registro Nacional de
Agricultura Familiar (CAF), segun lo dispuesto en el articulo 5 de la Resolucion
GGPAA n.° 3, de 5 de septiembre de 2023 (Brasil, 2023c). Este cambio se debid
a la dificultad de acceso de los PCT a dichos documentos, debido, sobre todo, a
la diversidad de situaciones agrarias de sus territorios, muchos de ellos atin no
regularizados o situados en dreas de restitucion de tierras.

El PAA Indigena y el PAA Quilombola

Hasta el primer semestre de 2025, el PAA Indigena y el PAA Quilombola
se habian ejecutado en 20 unidades de la federacion, en todas las regiones del
pais, mediante un acuerdo de adhesion firmado con el MDS. Para esta accion
especifica, se destinaron durante ese periodo mas de 83 millones de reales. La
asignacion de estos recursos fue fundamental para garantizar que los indigenas
y los quilombolas tuvieran un acceso efectivo al PAA, promoviendo, como ya se
ha indicado, la inclusion productiva y la soberania y seguridad alimentaria en los
territorios tradicionales historicamente mas vulnerables a los fenémenos clima-
ticos. Cabe destacar también que, ademas de estos recursos especificos, la ade-
cuacion de la normativa propicié una mayor participacion indigena y quilom-



bola también en el PAA ejecutado por varios municipios, destacando ademas los
proyectos contratados por la Compania Nacional de Abastecimiento (Conab).

Se trata de una estrategia importante para hacer frente al cambio climati-
co, precisamente porque valora la diversidad sociocultural y los modos de vida
de estos grupos. Ademas, y no menos importante, al construirse conjuntamen-
te con los estados —que ejecutan el programa de forma descentralizada—, la
iniciativa del PAA para segmentos especificos garantiza una mayor visibilidad
de estos publicos ante los operadores politicos locales. En este sentido, es im-
portante mencionar que, para la ejecucion de los recursos, fue necesario llevar
a cabo un proceso de bisqueda activa e inclusion de estos publicos en politicas
de las que hasta entonces estaban excluidos, como la correcta identificacién
de sus identidades en el CadUnico y el acceso a la inscripcion en las recetas
estatales para la emision de facturas de venta. De este modo, se hizo posible
su inclusion en otras politicas, como la venta de alimentos para el Programa
Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE), el acceso a la asistencia técnica y la
extension rural (Ater), entre otras.

La importancia de esta accion afirmativa en el programa se evidencia no
solo por el impacto econémico del volumen de recursos disponibles entre los
afos 2023 y 2025, sino también por los efectos sociales y ambientales en las co-
munidades. Se trata de una iniciativa que ha fortalecido: la agricultura familiar
y sus tecnologias sociales de produccion sostenible; la gestion tradicional de los
recursos naturales y los productos de la sociobiodiversidad; la soberania y la
seguridad alimentaria y nutricional; la valorizacion de la diversidad de alimen-
tos y los conocimientos tradicionales asociados; y el desarrollo sostenible de las
comunidades indigenas y quilombolas en diferentes estados del pais.

FIGURA 1 Porcentaje de participacion de agricultores(as) pertenecientes a pueblos y
comunidades tradicionales en el PAA
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Fuente: MDS ([2025]).
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La agricultura de los pueblos?
y comunidades tradicionales

la produccion de alimentos saludables, _
sostenibles y culturalmente

Ascom Seades/Governo da Bahia.

Elsiguiente grafico muestra el porcentaje de participacion de los agricul-
tores familiares pertenecientes a pueblos indigenas, comunidades quilombolas
y PCT como proveedores de alimentos del PAA de 2022 a 2024. Cabe destacar
que, en 2025, este porcentaje ya es del 20,7 % en el primer semestre.

En el PAA, hay una enorme diversidad de alimentos producidos por
pueblos y comunidades tradicionales y otros proveedores de la agricultura fa-
miliar. Mientras que las cestas basicas convencionales suelen contener entre
seis y siete tipos de productos, se estima que el PAA ha incluido, a nivel na-
cional, mas de 200 productos alimenticios distintos en el primer semestre de
2025°, abarcando asi: frutas, hortalizas, raices, carnes, huevos y productos tra-
dicionales procesados, como pulpas de frutas autdctonas, harina de mandioca,
beiju y galletas caseras. Esta variedad no solo valora la produccion local y los
patrones alimentarios saludables, sino que también contribuye a hacer frente a
las enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT), al promover el consumo
de alimentos frescos en detrimento de los productos ultraprocesados.

De este modo, como estrategia para superar las situaciones de inseguri-
dad alimentaria que viven los pueblos indigenas y las comunidades quilombo-
las, la implementacion del PAA en sus territorios tiene como objetivo fortalecer
la capacidad productiva de sus comunidades, generar ingresos y promover la
soberania alimentaria y la autonomia en la gestion de sus territorios, contri-
buyendo asi a garantizar sus derechos y a fortalecer sus proyectos de buen vivir.

3 Datos internos API-DOACAQO Término de Adhesién, extraccion julio/2025. Datos sujetos
a cambios.



Consideraciones finales

El protagonismo de los PCT en la construccion y el mantenimiento
de territorios resilientes es uno de los pilares mas potentes para hacer frente
al cambio climatico. Sus modos de vida, basados en relaciones equilibradas
con la naturaleza, conservan conocimientos ancestrales sobre el manejo
sostenible, la conservacion de la biodiversidad y la adaptacion a los ciclos
climaticos. Al reconocer y fortalecer estas practicas, el Estado no solo pro-
mueve la inclusién productiva y la seguridad alimentaria, sino que también
potencia las estrategias de mitigacion y adaptacion climatica que ya existen
y resisten en los territorios tradicionales. Valorar estos conocimientos es
reconocer que la respuesta a la crisis climdtica pasa, necesariamente, por
escuchar y fortalecer a las comunidades que durante siglos han cuidado la
tierra, las aguas y los alimentos.

En este contexto, el PAA se consolida como una politica publica
esencial para hacer frente al cambio climatico, al promover sistemas ali-
mentarios sostenibles, fortalecer las practicas agroecologicas y valorizar
los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas, las comunidades
quilombolas y los PCT. Al garantizar el acceso a una alimentacién saluda-
ble, fomentar la produccién diversificada y estimular la conservaciéon de
la sociobiodiversidad, el PAA no solo combate la inseguridad alimentaria,
sino que contribuye directamente a la resiliencia de los territorios frente a
los fendmenos climaticos extremos. Invertir en la ampliacion y la cualifi-
cacion de esta politica es, por lo tanto, invertir en justicia social, seguridad
alimentaria y en la construccion de un futuro de equilibrio ambiental y
diversidad cultural.

Asi, ampliar el acceso de los pueblos indigenas y las comunidades
quilombolas al PAA representa un avance significativo en la actuaciéon
del poder publico al reconocer la necesidad de acciones estructurales que
promuevan la mejora de las condiciones de vida y garanticen la seguridad
alimentaria y nutricional de estos grupos. En lugar de depender exclusiva-
mente de medidas puntuales y de emergencia, el PAA Indigena y el PAA
Quilombola ofrecen una respuesta continua y sostenible, especialmente
relevante ante los impactos del cambio climatico que agravan la vulnera-
bilidad de los territorios tradicionales. Al sustituir gradualmente el mode-
lo asistencialista de distribucion centralizada de cestas por un sistema de
compras publicas que valora los conocimientos, los alimentos y las culturas
alimentarias de estos pueblos, estas iniciativas innovadoras fortalecen la
autonomia comunitaria, estimulan la produccién local y contribuyen a la
construccion de sistemas alimentarios mas resilientes y justos.
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Introduccion

Cuando se habla de los efectos del cambio climatico, uno de los consensos
entre ambientalistas y cientificos es que las poblaciones se veran afectadas de ma-
nera diferente, segin su ubicacion geografica, nivel de desarrollo e ingresos. Las
mas vulnerables sentiran los efectos con mucha mas intensidad que aquellas en
una situacion social mas privilegiada. En este sentido, los gobiernos y la sociedad
deben establecer un pacto ético y humanitario para el desarrollo de acciones que
aumenten la capacidad de adaptacion y resiliencia de esta parte de la poblacion.
Dichas acciones deben ser necesariamente multidimensionales, capaces de ofre-
cer no solo una respuesta adaptativa, sino también mitigadora.

Las politicas de inclusion productiva forman parte de la lista de acciones
que deben integrar la caja de herramientas de los gobiernos. Al requerir una
articulacion intersectorial e interfederal, las politicas de esta naturaleza presen-
tan una gran complejidad para su implementacién. Se sabe que los programas
pueden potenciarse cuando llegan coordinados y en el momento adecuado a
las comunidades a las que se dirigen. En algiin momento, los implementadores
creyeron que el Registro Unico (CadUnico) se encargarfa de la convergencia de
las politicas, ya que todos estarian mirando al mismo publico. Sin embargo, se
necesita mas que la convergencia del publico; es necesario que las politicas ptbli-
cas lleguen juntas a los territorios, para que sus efectos se multipliquen.

En el ambito de la inclusion productiva, la transferencia de técnicas y prac-
ticas sostenibles es fundamental para el desarrollo de actividades productivas que
tengan en cuenta los cambios climaticos que se imponen actualmente. Volver
la producciéon a un modelo agroecoldgico con el rescate y el perfeccionamiento
de los conocimientos tradicionales forma parte de la estrategia para afrontar los
retos que plantean las nuevas condiciones ambientales. Pero este no es un cambio
sencillo. Durante mucho tiempo, los principios de la revolucion verde se procla-
maron como la férmula magica para la prosperidad y la formacion de excedentes
alimentarios, y fueron reproducidos incluso por los pequefios agricultores.

Este articulo tiene como objetivo presentar la experiencia de inclusion
productiva en el medio rural a través del Programa de Fomento Rural, a partir
del diagnostico de que, en Brasil, la pobreza en este entorno es mayor, propor-
cionalmente, que en el medio urbano. También hay una parte de esta poblacién
rural pobre que no se identifica necesariamente con el sector agropecuario, ya
que son residentes de zonas rurales, pero no realizan ninguna actividad relacio-
nada con el campo y la produccion de alimentos. Asi, tras una breve contextu-
alizacion de la relacion entre el cambio climatico y la pobreza, seguida de una
breve descripcion del programa, se pretende presentar el estado del Programa
de Fomento Rural y, por ultimo, los retos y posibilidades de esta accion dirigida
a las familias rurales pobres del pais.
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Cambio climatico, pobreza e inclusion productiva

Las investigaciones ya han identificado que los impactos sociales del
cambio climatico incluyen el aumento de la pobreza y la inseguridad alimen-
taria, la pérdida de activos y medios de subsistencia, entre otros; una situa-
cioén que exige una integracion efectiva entre la proteccion social y la agenda
climética. Al mismo tiempo, las familias pobres son las mds expuestas a los
desastres naturales y tienen menos condiciones para recuperarse, por lo que
sufren mds sus impactos (Bagolle; Costella; Goyeneche, 2023).

También se ha sefialado que el cambio climatico afecta a la produccion
agricola, especialmente a la de las familias de pequefios agricultores mas vul-
nerables. Ademds, la destruccion del medio ambiente afecta especialmente
a las poblaciones rurales pobres, cuyos medios de vida dependen en mayor
medida de los ecosistemas existentes en los biomas en los que habitan, es de-
cir, la posibilidad de que los factores socioecondmicos reduzcan la resiliencia
y la capacidad de adaptacion de las poblaciones mas vulnerables es inmensa
(Padovezi; Oliveira; Jacob, 2018).

Por lo tanto, la reduccién de la vulnerabilidad de esta poblacion a los
riesgos pasa por abordar sus vulnerabilidades sociales, lo que nos lleva a pre-
guntarnos: ;en qué medida las politicas sociales pueden ayudar a las familias
mas vulnerables a desarrollar resiliencia frente a los choques climaticos, cada
vez mas frecuentes? Segun Tafner et al. (2025, p. 2), «las redes de proteccion
social que incorporan consideraciones de riesgo climatico no solo protegen
contra los choques inmediatos, sino que también promueven objetivos de
desarrollo a largo plazo».

En un calculo comparativo entre paises de América Latina, Brasil pre-
senta un indice de vulnerabilidad al cambio climatico considerado de nivel
medio (Bagolle; Costella; Goyeneche, 2023). Es en este contexto donde se
presentan los retos para la innovacién en los modelos productivos que se
practican actualmente, con el fin de que, al mismo tiempo, contribuyan a
la mitigacion del calentamiento global y aporten estrategias de resiliencia y
adaptacion al cambio climatico en curso (Padovezi; Oliveira; Jacob, 2018).

Una inversion realizada en una propiedad puede perderse debido a
una situacion de emergencia climatica, como ocurri6 en varios municipios
del estado de Rio Grande do Sul en las situaciones criticas de sequia en 2023 y
graves inundaciones en 2024. En el caso del Programa de Fomento Rural, las
familias cuyas actividades productivas se vieron afectadas en ese estado fue-
ron identificadas por los servicios publicos de Asistencia Técnica y Extension
Rural (Ater) del territorio y reintegradas al programa a partir de una resoluci-
6n de su comité gestor a nivel federal. Rio Grande do Sul ha reintegrado hasta



ahora a 2403 familias al Programa de Fomento Rural, tras estos fenémenos
climaticos adversos.

En el ambito de la agricultura familiar, una estrategia muy debatida es
la agroecologia, que asocia las practicas productivas con la sostenibilidad y
busca establecer una relaciéon mas estrecha con los conocimientos tradicio-
nales, lo que permitiria una produccion agropecuaria mas integrada y con
un mayor sentido comunitario (Caporal; Costabeber, 2000). En el caso de
las familias de bajos ingresos, se entiende que su participacion en la eleccién
de los proyectos productivos que consideran interesantes para desarrollar en
sus propiedades rurales se ha considerado una iniciativa capaz de garantizar
una mayor sostenibilidad de los ingresos generados alli a lo largo del tiempo.

Otro factor relevante a la hora de abordar las cuestiones relativas a las
vulnerabilidades de las familias rurales afectadas por el cambio climatico es la
presencia de un gran numero de mujeres como responsables de las familias en
el nivel de ingresos considerado para la atencién del programa. Se sabe que las
mujeres y los ninos sufren mas severamente los impactos de los riesgos climati-
cos (Bagolle; Costella; Goyeneche, 2023), ya que, por lo general, constituyen la
mayoria de los individuos presentes en las poblaciones mas vulnerables.

CNTRNT. . BT L
La agrlcultora Lourenga Moraes en

unombo Mamuna en Alcantara

(MA). EI camb|o cllmatlco afecta ala
roducmon agnoola espemalmente

a Ia de Ias famlhas de pequeios
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pto. Claudlo Verissimo.
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El Programa de Fomento Rural: origenes y objetivos

El Programa de Fomento de las Actividades Productivas Rurales se cred
en 2011 para contribuir a la reduccion de la pobreza rural, en el marco del Plan
Brasil sin Miseria, instituido por la Ley n.° 12.512, de 14 de octubre de 2011
(Brasil, 2011b) y regulado por el Decreto n.° 9.221, de 6 de diciembre de 2011
y modificaciones (Brasil, 2011a). Entre los objetivos del Programa de Fomen-
to Rural se encuentran: la promocion de la seguridad alimentaria mediante la
inclusion productiva rural y la generacion de ingresos mediante la comercia-
lizacién de los excedentes de produccion. Para ello, se asocian dos iniciativas:
el acompanamiento familiar a través de un servicio de asesoramiento técnico y
una transferencia financiera no reembolsable para la familia.

El servicio de asistencia técnica se encarga de realizar un diagnostico de
la situacion socioecondmica de las familias y un levantamiento de sus habilida-
des y conocimientos previos. La siguiente etapa después de este diagndstico es
la conformacién de un proyecto productivo que se desarrollara a través de acti-
vidades individuales y colectivas. El acompafiamiento familiar es fundamental
para el éxito del proyecto, ya que incluye visitas técnicas y orientaciones a las
familias que permiten la buena ejecucion y la mitigacion de posibles problemas.
La transferencia financiera, por su parte, potencia el trabajo de acompanamiento
familiar, creando las condiciones para que el beneficiario realice inversiones en
su propiedad, con el fin de viabilizar la implementacion del proyecto productivo.

El Ministerio de Desarrollo y Asistencia Social, Familia y Lucha contra el
Hambre (MDS) es el organismo responsable de la ejecucion del programa. Para
ello, puede establecer asociaciones con el fin de ofrecer el servicio de acom-
pafiamiento familiar para la inclusién social y productiva con los estados vy,
eventualmente, con los municipios, los servicios sociales auténomos, las enti-
dades ejecutoras de programas de acceso al agua para la produccion, las insti-
tuciones de asistencia técnica y extension rural, las universidades federales y los
institutos federales de educacion, ciencia y tecnologia.

El programa también busca la integracion con otras politicas, como el
apoyo y la orientacion a las familias para el acceso al microcrédito orientado en
la modalidad Pronaf-B, asi como para el establecimiento de estrategias para la
comercializacion de los excedentes de produccion, incluso a través del Progra-
ma de Adquisicion de Alimentos (PAA). Siguiendo los parametros del MDS,
que privilegia la identificacion de las mujeres como responsables de las familias
inscritas en el CadUnico, la mayoria de las familias beneficiarias del progra-
ma estan encabezadas por mujeres, lo que actualmente ha permitido incluso la
asociacion con el programa Quintais Produtivos das Mulheres Rurais (Huertos
Productivos de las Mujeres Rurales), del Ministerio de Desarrollo Agrario y
Agricultura Familiar (MDA).



¢Como esta hoy el Programa de Fomento Rural?

Segtin el CadUnico, hay 4 536 577 familias en situacion de pobreza en el
medio rural (CECAD 2.0, agosto de 2025), que necesitan acceder a oportuni-
dades como el Programa de Fomento Rural, con el fin de ampliar y diversificar
la produccion de alimentos y las actividades generadoras de ingresos, contri-
buyendo a la mejora de la seguridad alimentaria y nutricional y a la superacién
de la situacion de pobreza.

Desde 2012 hasta mediados de 2025, el programa atendid a unas 350 000
familias, una cifra ain reducida en relacion con las posibilidades de atencién,
que se ve limitada tanto por la capacidad técnica de los equipos de Ater en los
territorios como por la escasez presupuestaria a la que se ha visto sometido el
programa en los tltimos afnos. Cabe destacar que muchas de estas familias en
situacion de mayor vulnerabilidad viven en lugares de dificil acceso, lo que a
menudo imposibilita la prestacion de asesoramiento técnico satisfactorio.

FIGURA 1 Cobertura del Programa de Fomento Rural (2012-2025)

Fuente: Base de datos del Programa de Fomento Rural (CGFOM/DFA/SESAN/MDS), referencia julio de 2025.
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Durante este periodo se produjeron importantes cambios instituciona-
les, especialmente entre 2016 y 2022, como la desaparicion del MDA, lo que
oblig6 al MDS a buscar otros socios para llevar a cabo la Ater con esta poblaci-
on, encontrando asi esta posibilidad en las empresas publicas estatales de Ater
(Emater). Las Ematers se convirtieron asi en los principales actores en la pres-
tacion de asistencia técnica del programa en los ultimos afios, pero esto no ex-
cluy6 la atencién por parte de entidades privadas, ya sea a través de anuncios de
contratacion por parte de la Agencia Nacional de Asistencia Técnica y Extensi-
6n Rural (Anater) y/o la implementacion integrada con el Programa Cisternas,
con sus ejecutores anadiendo el Servicio de Acompafnamiento Familiar para
la Inclusién Social y Productiva (Safisp) a la construccion de cisternas de agua
para la produccion, especialmente en la region del Semiarido.

La articulacion con los estados fue fundamental para que el programa
continuara vivo en un periodo completamente desfavorable para las politicas
publicas de caracter social. Sin embargo, fue solo a partir de 2023 que la parti-
cipacion estatal se incorporo definitivamente al disefio del programa, mediante
la adhesion de los estados a esta politica. Actualmente, los estados son respon-
sables de mas del 70 % de la prestacion de Ater del programa.

Asi, los datos de atencion del Programa de Fomento Rural hasta media-
dos de 2025 muestran la inclusién de un total de 351 175 familias en su histo-
rial, desde enero de 2012 hasta junio de 2025. De ellas, 50 898 familias fueron
atendidas entre enero de 2023 y junio de 2025, segun el siguiente grafico.

FIGURA 2 Familias atendidas en el Programa de Fomento Rural (2012-2025)
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Fuente: Base de datos del Programa de Fomento Rural (CGFOM/DFA/SESAN/MDS), referencia julio de 2025.



La agroecologia une las practicas
productivas con la sostenibilidad y
EmouSCa Una relacion mas estrecha
con los conocimientos tradicionales,
k|0 ue permite un mayor sentido de
comunidad. Foto: André Oliveira/MDS.

Es cierto que las entidades estatales de Ater difieren mucho entre si, tanto

en su organizacién como en sus capacidades, pero incluso en este escenario he-
terogéneo, el trabajo ha arrojado resultados positivos. Cabe sefialar que muchas
de estas organizaciones no actuaban, por diversas razones (distancia, descono-
cimiento, desinterés), con este sector mas pobre de la poblacion, que presenta
un mayor grado de dificultad para integrarse en actividades mas estructuradas
y a largo plazo. Poner a estas familias en el punto de mira de la politica publica
de Ater ya es un resultado importante del Programa de Fomento Rural.

El programa fue concebido y elaborado partiendo de la premisa de
que la pobreza es multidimensional y que se requiere una intersectorialidad
para combatirla de manera eficaz, lo que explica la apuesta por asociar las dos
dimensiones que lo componen. Al mismo tiempo, la coordinaciéon de una
misma politica por diferentes areas nunca ha sido una tarea sencilla, dada la
especializacion de los temas que suele caracterizar al sector publico. Por lo
tanto, se entiende que el Programa de Fomento Rural debe estar siempre aso-
ciado a otros programas, buscando, en esas interfaces con otras politicas, ayu-
dar a superar el complejo problema que es la persistencia de la pobreza rural.

Una iniciativa prometedora ha sido la implementacién conjunta del
Programa de Fomento Rural con las cisternas de produccién en la region
del Semidrido, a partir de la cual se busca asociar el acceso al agua con el
incentivo para la inclusion productiva de las poblaciones que viven en estas
areas con escasez de agua, lo que perjudica tanto el cultivo como la cria de
animales. Segiin Padovezi, Oliveira y Jacob (2018), el Semiarido ya ha sido
identificado como el bioma que mas sufrird las consecuencias del cambio
climatico en Brasil (Padovezi; Oliveira; Jacob, 2018).
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Como propuesta piloto ejecutada en 2018, financiada a partir de una
convocatoria del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BN-
DES) y ejecutada por la Asociacién Programa Un Mill6n de Cisternas para el
Semiarido (AP1MC), esta iniciativa se convirtid en una directriz ejecutiva en
el ambito de la Secretaria Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(Sesan) a partir de 2023. Todas las cisternas de produccion contratadas a par-
tir de entonces prevén la integracion con el Programa de Fomento Rural. En
este disefo, la inversion en el patio productivo es del orden de 32 000 reales,
teniendo en cuenta la tecnologia de acceso al agua, la asistencia técnica y los
recursos financieros transferidos a la familia.

Por ultimo, pero no menos importante, los resultados de las evaluacio-
nes del Programa de Fomento Rural indican que los ingresos de las familias
beneficiarias terminan aumentando a largo plazo: los resultados preliminares
de la evaluacion del impacto del programa, realizada por investigadores de
la Universidad Federal de Pernambuco, sefialaron un incremento de mas del
23 % en los ingresos de las familias beneficiarias en el periodo comprendido
entre 2018 y 2024. La seguridad alimentaria de las familias beneficiarias, por
otro lado, aumento en un 21 %.

Otra evaluacion, pero de la implementacion del programa, esta siendo
realizada por investigadores de la Universidad de Brasilia y ha demostrado
que, a pesar de las distintas practicas de implementacion identificadas a par-
tir del asesoramiento técnico de empresas publicas y privadas de Ater, los
resultados inmediatos para los beneficiarios son visibles. Los informes reco-
pilados contemplan situaciones en las que, a partir de la participacion en el
programa, las familias beneficiarias lograron retomar sus pequefas produc-
ciones e invertir en proyectos capaces de incrementar sus posibilidades de
generacion de ingresos.

Desafios y perspectivas

En la realidad de la implementacion de las politicas publicas, las pers-
pectivas de una accion siempre estan relacionadas con la disponibilidad presu-
puestaria para su ejecucion. No es diferente para el Programa de Fomento Rural.
Aunque desde 2023 se ha producido una recomposicion de los recursos para el
programa, la cantidad disponible, de 113 millones de reales en 2025, sigue siendo
insuficiente para presentar resultados mas consistentes a nivel territorial. A esto
se suma la propia eleccion de la territorializacion de los servicios por parte de los
ejecutores de Ater, quienes, con el fin de abarcar el mayor nimero de municipios,
terminan atendiendo a un nimero reducido de familias en cada localidad, lo que
disminuye la posibilidad de una organizacion colectiva o incluso de una dinami-
zacion mas eficaz de los recursos invertidos en el area de cobertura.



El servicio de asistencia técnica es un reto en si mismo. La necesidad
de ampliar la atenciéon y modernizar los canales de comunicacion entre téc-
nicos y beneficiarios se topa con la falta de financiacién del servicio, que ac-
tualmente no cuenta con ninguna contribucién financiera sistematica del go-
bierno federal. Ademas de las carencias estructurales, que limitan la cantidad
y la calidad de la atencidn, no existe una politica continua de capacitacion
orientada tanto a aspectos técnicos como de género, por ejemplo, o de un
mayor conocimiento del publico al que se atiende, de sus posibilidades de or-
ganizacion u otras politicas que puedan integrarse en el territorio. Al mismo
tiempo, se conoce el potencial de este servicio como fundamental para el de-
sarrollo social de las poblaciones rurales mas pobres. Se ha identificado que,
a menudo, estos técnicos son uno de los pocos vinculos de las familias con el
Estado, siendo el servicio de Ater la puerta de entrada a otras politicas, inclu-
so al CadUnico. El MDA, como coordinador de la Politica Nacional de Asis-
tencia Técnica y Extension Rural para la Agricultura Familiar y la Reforma
Agraria (PNATER), ha realizado esfuerzos para estructurar un sistema tinico
de asistencia técnica y extension rural, pero depende de la aprobacion legis-
lativa y de la financiacion de las acciones. El hecho es que, en la actualidad,
este servicio fundamental es insuficiente y necesita inversiones de todo tipo.

Otro desafio es la integracion del Programa de Fomento Rural con otras
politicas publicas. La atencién en el programa es una intervencién puntual. Es
necesario que haya otras acciones accesibles para garantizar un desarrollo pro-
ductivo mas sostenible de estas familias. La propia asistencia técnica debe encon-
trar una forma de mantener el vinculo con el publico atendido y prestar el apoyo
necesario para que supere nuevas etapas, como el acceso al crédito bancario, a los
espacios de comercializacion y a la venta para programas de compras publicas.

Por ultimo, el Programa de Fomento Rural atin necesita madurar sus pro-
pios instrumentos de gestion, a fin de fortalecer su red con los estados y otros
socios. El desarrollo de un nuevo sistema de gestion permitira un levantamiento
mas detallado de los proyectos productivos desarrollados por las familias, lo que
contribuird a un mejor diagndstico de los resultados del programa. Ademas, es
necesario mejorar el marco operativo de la implementacion, haciendo que los
procedimientos sean mas claros y transparentes para el ptiblico y los socios. Otro
aspecto que debe fortalecerse es la capacitacion de los técnicos de campo sobre
las especificidades del publico prioritario del programa.

Se sabe que los retos son grandes y que queda un largo camino por recor-
rer, pero la persistencia es un atributo basico para los implementadores y ges-
tores de politicas publicas. Lo mas importante es contar con un programa bien
disefiado que presente resultados efectivos para la inclusién y la autonomdia de las
familias mas pobres del medio rural.
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LINEA DE TIEMPO

El sistema agroalimentario
en los espacios cde
gsobernanza multilateral

y las principales medidas
de la agenda de Seguridad
Alimentaria y Nutricional
en Brasil (1972-2025)

Esta linea de tiempo se elaboro a partir de las publicaciones “Policy Brief
COP30 no Brasil - Por uma transigao justa e sustentavel do sistema
agroalimentar” (Catedra Josu¢ de Castro, Facultad de Salud Publica de la
Universidad de Sao Paulo, 2025) y “Da fome a fome: dialogos com Josué
de Castro” (Catedra Josué de Castro, Facultad de Salud Publica de la
Universidad de Sao Paulo, Editorial Elefante, 2022). El contenido original
ha sido editado y complementado con afadidos y actualizaciones
realizados por el equipo responsable de la presente edicion.




1972

1976

1979

1986

1988

1989

Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente
Estocolmo, Suecia

Primera reunion centrada en las preocupaciones medio-
ambientales a escala mundial

Creacion del Instituto Nacional de Alimentaciony
Nutricién (Inan)

Regulacion del Sistema Nacional de Centros de
Abastecimiento

Institucion de la empresa ptiblica Empresa
Brasilefia de Investigacién Agropecuaria (Embrapa)

Institucion del Programa de Alimentacion del
Trabajador (PAT)

Creacion del Programa Nacional de Alimentacion
Escolar (PNAE)

Celebracion de la | Conferencia Nacional de
Alimentacion y Nutricion

Aprobacion de la Constitucion Federal, que
establece, en el capitulo de Seguridad Social,
derechos y un sélido pilar de sustentacion para el
area social

La Ley 7.802 orienta sobre el uso de agrotoxicos,
estableciendo normas que van desde la
investigacion hasta la fiscalizacion

Creacion de la Compaiia Nacional de
Abastecimiento (Conab)
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Rio-92
Rio de Janeiro, Brasil

Cumbre de la Tierra, difusién del concepto de desarrollo
sostenible

Creacion del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Consea)

Celebracion de la | Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria, con el tema “El hambre:
uha cuestion nacional”

Extincion del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Consea)

Creacion de la estrategia Comunidad Solidaria

Creacion del Programa Nacional de
Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf)

Aprobacion de la Politica Nacional de
Alimentacion y Nutricion (PNAN)

La Ley 9.782 define el Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria y crea la Agencia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa)

La Ley 9.985 regula el articulo 225 de la
Constitucion de 1988 e instituye el Sistema
Nacional de Unidades de Conservacion de la
Naturaleza (SNUC)

Creacion del Programa Nacional de Ingreso Minimo
- Bolsa Alimentacion



Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
Johannesburgo, Sudafrica

Rio+10, evalua el progreso de los acuerdos establecidos
en Rio-92

Recreacion del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Consea)

Lanzamiento del Programa Hambre Cero

Creacion del Programa de Adquisicion de
Alimentos (PAA)

Creacion del Fondo Garantia-Cosecha e
instauracion del Beneficio Garantia-Cosecha

La Ley 10.831 regula la agricultura organicay
agroecoldgica en el pais

Lanzamiento del Programa Cisternas

Celebracion de la Il Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional

Creacion del Programa Bolsa Familia

COP11 sobre Cambio Climatico

Montreal, Canada

Primera reunién desde la entrada en vigor del Protocolo
de Kioto. La deforestacion y el uso de la tierra se in-
cluyen en los debates por primera vez

La Ley 11.105 estructura la Politica Nacional de
Bioseguridad y crea el Consejo y la Comision de
Bioseguridad
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@ Creacién del Programa de Garantia de Precios
para la Agricultura Familiar (PGPAF)

o Laley11.428regulaelusoy laproteccionde la
vegetacion nativa del bioma de la Mata Atlantica

o Aprobacion de la Ley Organica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Losan), que crea el
Sistema Nacional de Seguridad Alimentariay
Nutricional (Sisan) e institucionaliza la Politica
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional

e Laley11.236 establece las directrices parala
formulacion de la Politica Nacional de Agricultura
Familiar y Emprendimientos Familiares Rurales

2007 Creacion de la Camara Interministerial de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (Caisan)

o ElDecreto 6.323 regula la produccion de
productos organicos y agroecolégicos y
crea el Sistema Brasileiio de Evaluacion de la
Conformidad Organica

Institucion de la Politica Nacional de Desarrollo
Sostenible de los Pueblos y Comunidacdes
Tradicionales

Celebracion de la Il Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional

2008 Lanzamiento del Programa Mas Alimentos

Institucion de la Politica Nacional sobre Cambio
Climatico (PNMC)

Lanzamiento del Plan Nacional de Promocion de las
Cadenas de Productos de la Sociobiodiversiclad

Lanzamiento de la Politica de Garantia de Precios
Minimos para los Productos de la Sociobiodiversidad
(PGPM-Bio)
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COP10 sobre Biodiversidac
Nagoya, Japon

Elaboracion del Plan Estratégico para la Biodiversidad
2011-2020 y de las 20 Metas de Aichi para la Biodiversidad.
193 paises, incluido Brasil, se comprometieron a trabajar
juntos para la implementacion de las metas hasta 2020

Inclusion de la alimentacién como derecho social
en el articulo 6 de la Constitucion Federal

Institucion de la Politica Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional

Institucion de la Politica Nacional de Asistencia
Técnica y Extension Rural para la Agricultura
Familiar y la Reforma Agraria

Celebracion de la IV Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional

Lanzamiento del | Plan Nacional de Seguriclacl
Alimentaria y Nutricional 2012-2015

Lanzamiento del Plan Brasil sin Miseria

Creacion del Programa de Apoyo a la
Conservacion Ambiental (Programa Bolsa Verde)

Rio+20
Rio de Janeiro, Brasil

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible renueva los compromisos politicos
con el desarrollo sostenible

Institucion de la Politica Nacional de Agroecologia
y Produccion Organica

Creacion del Programa de Fomento de las
Actividades Productivas Rurales
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El Decreto 7.775 regula el PAA e instituye la
modalidad de compras institucionales de la
agricultura familiar

La Ley 12.651 dispone sobre la proteccion de la
vegetacion nativa

Institucion del Programa de Apoyo a la Captacion
de Agua de Lluvia y otras Tecnologias Sociales de
Acceso al Agua - Programa Cisternas

Lanzamiento del 1.er Plan Nacional de
Agroecologia y Produccion Organica

Brasil sale del Mapa cdel Hambre de la FAO/ONU

COP21 sobre el Cambio Climatico

Paris, Francia

El Acuerdo de Paris se adopta como marco global para
hacer frente al cambio climatico y establece el objetivo de
1,5 °C a2 °C como limite para el calentamiento global.
Se lanzan la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible

Insercion de la alimentacion como derecho social
en el articulo 6° de la Constitucion Federal

Celebracion de la V Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional

Institucion del Pacto Nacional por la Alimentacion
Saludable

LaLey 13.123 regula el acceso, elusoy la
distribucion de los beneficios derivados del
patrimonio genético de la biodiversidad y los
conocimientos tradicionales asociacdos



La Orclen Ministerial 150 del Ministerio de Meclio
Ambiente establece el Plan Nacional de Adaptacion
al Cambio Climatico, que incluye una estrategia
sectorial de seguridad alimentaria y nutricional

COP23 sobre el Cambio Climatico

Bonn, Alemania

Formacion del Trabajo Conjunto de Koronivia sobre
Agricultura

El Decreto 7.830 dispone sobre el Sistema de
Registro Ambiental Rural y el Registro Ambiental
Rural

Lanzamiento del Il Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional 2016-2019

COP14 sobre Biodiversidad
Sharm EI-Sheikh, Egipto

Se adopta la Decision 14/3, que establece directrices para
la integracion de la biodiversidad en sectores productivos
como la agricultura, la silvicultura, la pesca y la acuicultura

Extincion del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Consea)

Brasil vuelve al Mapa del Hambre cde la FAO/ONU

Creacion de la Ayuda de Emergencia

Cumbre de las Naciones Unidas sobre los
Sistemas Alimentarios (UNFSS)
Nueva York, EE. UU.

COP26 sobre el cambio climatico
Glasgow, Escocia

Iniciativa Mision de Innovacion Agricola para el Clima
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o O

La Medica Provisional 1061 extingue el Programa
Bolsa Familia, tras 18 aios, y crea su sustituto, el
Programa Auxilio Brasil. La misma MP extingue el
PAA Yy lo sustituye por Alimenta Brasil

COP15 sobre Biodiversidad

Montreal, Canada

Adopcion del Marco Mundial de Biodiversidad de
Kunming-Montreal

COP27 sobre Cambio Climatico

Sharm EI-Sheikh, Egipto

La Declaracion Final de la COP27 incorpord el Trabajo
Conjunto de Sharm el-Sheikh sobre la Implementacién
de la Accién Climatica en la Agricultura y la Seguridad
Alimentaria

Lanzamiento del Plan Brasil sin Hambre

Recreacion del Consea
Reanudacion del Programa Cisternas

Firma del decreto que restablece y amplia las
instancias de gestion de la Politica Nacional de
Agroecologia y Produccion Organica

Cumbre de las Naciones Unidas sobre Sistemas
Alimentarios (UNFSS+2)
Roma, Italia

Marcada por el lanzamiento de la Iniciativa de
Convergencia entre Sistemas Alimentarios y Accion
Climatica

COP28 sobre Cambio Climatico

Dubai, Emiratos Arabes Unidos

Declaracién de los Emiratos Arabes Unidos sobre

agricultura sostenible, sistemas alimentarios resilientes y
accion climética



Lanzamiento de la Alianza de Campeones parala
Transformacion de los Sistemas Alimentarios (ACF)
Dubai, Emiratos Arabes Unidos

Coalicion formada por Brasil, Camboya, Noruega,
Ruanda y Sierra Leona

COP29 sobre el cambio climatico
BakU, Azerbaiyan

Lanzamiento de la NDC brasilefia

COP16 sobre Biodiversidad

Cali, Colombia

19 paises presentaron sus objetivos nacionales de
biodiversidad, pero solo 44 entregaron las Estrategias
y Planes de Accién Nacionales para la Biodiversidad
completos

COP16 de Lucha contra la Desertificacion
Riad, Arabia Saudita

Por primera vez, se designé un dia especifico para el
debate sobre los sistemas agroalimentarios (Agri-food
Systems Day)

Cumbre de Lideres del G20

Rio de Janeiro, Brasil

Creacion de la Alianza Global contra el Hambre y
la Pobreza

Cumbre de los Sistemas Alimentarios de la
ONU+4 - Balance (UNFSS+4)
Adis Abeba, Etiopia

Anuncio de la nueva salida de Brasil del Mapa del
Hambre de la FAO/ONU

Brasil vuelve a salir del Mapa del Hambre de la
FAO/ONU

COP30 sobre el Cambio Climatico
Belém, Brasil

La agricultura y los sistemas alimentarios son temas
prioritarios de la Agenda de Accién
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,Qué lleva a las personas a reunirse alrededor de una mesa
para comer, si No lo que las conecta como seres humanos?

No importa la forma de la mesa. De hecho, ni siquiera importa
que sea real: la mesa es realmente este mundo en miniatura,
este pequeno universo donde las personas se relinen en un
momento casi sagrado. Compartir en este espacio-tiempo
nutre el alma, al igual que la comida nutre el cuerpo.

Pensar en el futuro en la mesa es invitar a todos los seres a
participar en un banquete de reflexiones sobre el planeta —
nuestro hogar comin—, donde la mesa esta puesta todos los
dias, para que juntos tomemos decisiones que nos conduzcan
hacia un camino mas justo. Lo que comemos (o dejamos de
comer) puede cambiar el mundo.

El objetivo de este libro es presentar y debatir medidas y
estrategias gubernamentales que contribuyan a transformar
la forma en que producimos, accedemos y consumimos los
alimentos, de modo que avancemos hacia la justicia social y
climatica. El libro sefiala caminos para que el reciente logro de
la salida de Brasil del Mapa del Hambre sea duradero y para
que los alimentos sean, de hecho, comida de verdad, es decir,
aquella que respeta el planeta y las culturas alimentarias,
incluso en un contexto de cambios climaticos significativos.



