
En primer lugar, la PAC ha jugado un papel en la desaparición de los
agricultores, especialmente los pequeños agricultores. De 2003 a
2013, más de una granja de cada cuatro ha desaparecido del paisaje
europeo. El número de granjas está disminuyendo y el tamaño pro-
medio de las granjas está aumentando, en una tendencia a la
concentración. En la Unión Europea, alrededor del 3% de las granjas
ahora representan el 52% de las tierras agrícolas totales. 
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La PAC necesita ser reformada, de manera urgente

y radical. Esta no es una posición política, sino una

opinión científica.

Varios trabajos científicos independientes, incluido

el nuestro de IPES-Food, han demostrado esto. Y

es por consideraciones ambientales, socioeconó-

micas y de salud pública. Por ello, para la reforma

de la PAC posterior a 2020 proponemos adoptar

medidas que tengan en cuenta todos estos facto-

res y vayan orientadas hacia una política

alimentaria común para la Unión Europea. 

Francesco Ajena 
Consejero político del Panel internacional de expertos en sistemas alimentarios sostenibles -
International Panel of Experts on Sustainable Food Systems (IPES-Food)

POLÍTICAS

Hacia una política alimentaria
común en la Unión Europea

¿CUÁLES SON LOS PROBLEMAS PRINCIPALES
QUE HEMOS IDENTIFICADO EN LA PAC?



Esto no se ha producido por casualidad. Es
más bien la consecuencia de los objeti-

vos de la PAC que, desde el principio,
ha promovido la meca‐
nización, la
concentración y las

economías de escala.
Las granjas más grandes

pueden sobrevivir, y
las más pequeñas
son puestas fuera
del mercado, por-

que no pueden tener
una renta decente y entonces

desaparecen.  (Gráfico 1)

Los agricultores sufren
por la competencia en la

tenencia de la tierra. De he-
cho, grandes empresas están
comprando la tierra, generando
sobreproducción y excedentes

que revientan los mercados. Es
consecuencia del hecho de que las ayudas de la PAC están mal
repartidas y benefician más a los que necesitan menos. Todo
esto se debe principalmente a la lógica básica de los pagos de
la PAC, que se basan en hectáreas. Cuantas más hectáreas ten-
ga una explotación, más pagos recibirá, lo que lleva a premiar
a los agricultores que tienen más superficie y, a menudo, más
ingresos. 

Otra consecuencia negativa de la PAC es
que ha dado prioridad a la agricultura in‐
dustrial. El hecho de que los agricultores
quieran crecer más significa que se nece‐
sitan más tractores, más mecanización, lo
que ha llevado a los agricultores a endeu-
darse siempre más. Más mecanización
significa además monocultivo, pesticidas,
fertilizantes.  Lo que conlleva un costo, en
términos económicos, en términos me‐
dioambientales, y en términos de la salud
de los agricultores mismos, y de los consu-
midores. Debido a este modo de
producción dominante, más del 11% del
territorio de la UE se ve afectado por la
erosión del suelo. Los pesticidas y los ferti-
lizantes a base de nitrógeno causan
impactos sin precedentes en la vida de las
plantas y los insectos. Esto incluye una pér-

dida masiva de biodiversidad. A nivel mundial, los sistemas ali-
mentarios y agrícolas contribuyen al 23% de las emisiones de
gases de efecto invernadero. En Europa estas emisiones son
del 10%, pero sin contar el cambio de afectación de uso de la
tierra. Esto sabiendo que, por los mismos reglamentos euro-
peos la agricultura tiene que bajar sus emisiones un 30% en
2030, en relación a 2005 (bajo del Reglamento de reparto del
esfuerzo 2021-2030).

Una tercera serie de consecuencias negativas de la PAC está
vinculada a su dimensión externa. La PAC tiene repercusiones
para los agricultores de los países del Sur, víctimas del dumping
de la UE. De hecho, al subsidiar nuestra agricultura, estamos
presionando a nuestros agricultores para que produzcan en
exceso. Como resultado, exportamos productos alimenticios
baratos a mercados frágiles, como los de África. Para dar un
ejemplo, la leche europea se encuentra en Burkina Faso. En
Burkina Faso, un litro de leche de la UE cuesta 45 centavos,
mientras que la leche local cuesta 70 centavos, en promedio.
O sea, no se permite a los agricultores vivir aquí en Europa, y
tampoco se les permite a los agricultores de otros países.

Finalmente, la PAC tampoco ha podido tener un impacto po‐
sitivo en las dietas. Las tendencias actuales en los sistemas
alimentarios de la UE han llevado a un mayor consumo de azú-
car, grasas, sal y alimentos ultraprocesados, alimentos
contaminados con pesticidas y en general la alimentación a
bajo costo. La PAC no ha apoyado el desarrollo de cadenas de
suministro cortas y sistemas alimentarios territorializados,
que tienen muchas más probabilidades de proporcionar ali‐
mentos saludables (alimentos no procesados, de temporada
y orgánicos) y remuneradores para los agricultores. Más de la
mitad de los adultos en la UE tienen sobrepeso y más del 20%
son obesos. Las enfermedades crónicas, a menudo relaciona-
das con la dieta, representan del 70% al 80% de los costos de
atención médica en la UE.
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La PAC ha propiciado una agricultura
industrial, de monocultivo, mecanizada,
con el 52% de la superficie agrícola mono-
polizada por un 3% de las granjas.” 

3% DE GRANJAS
> 100 hectáreas mientras que...

75% DE GRANJAS
< 10 hectáreas
PROPIETARIAS DEL

11% DE TIERRA
CULTIVABLE
8.000.000 explotaciones
agroganaderas contro-
lan 19 millones ha

PROPIETARIAS DEL
52% DE TIERRA
CULTIVABLE
336.000 explotaciones
agroganaderas contro-
lan 91 millones de
hectáreas

20% de explotaciones,
con entre 10 - 100 ha,
controlan el 37%

CONCENTRACIÓN DE
LA TIERRA EN EUROPA 

Gráfico 1. Distribución de la superficie agrícola en la Unión Europea



En este contexto, la PAC debe cambiar, es cierto. Debe apoyar
un modelo de agricultura radicalmente diferente basado en
la diversificación agrícola, la sustitución de insumos químicos
con técnicas sostenibles, la optimización de la biodiversidad
y la estimulación de interacciones entre especies, una agri‐
cultura económicamente viable para los agricultores, una
agricultura nutritiva. 

La PAC debe apoyar básicamente y en resumen "sistemas
agroecológicos diversificados”. Este no es claramente el único
modelo posible pero es para nosotros, los expertos de IPES‐
Food, el modelo de referencia al cual deberían acercarse
gradualmente todo los otros modelos. 

Sin embargo, nuestra reflexión es que aunque se acometiera
una reforma ambiciosa de la PAC, que de toda forma parece
improbable en el debate actual, probablemente sería ineficaz
para solucionar todos los problemas de los sistemas alimen-
tarios de Europa. De hecho, los límites de la PAC no solo
resultan en lo que hace o no hace, sino también en lo que no
puede hacer como madre de política agrícola.

La Política Agrícola Europea ciertamente ocupa un lugar de
primera clase en estas políticas, pero no es la única, como po-
demos ver en el Gráfico 2 donde se resumen algunas de esas
políticas. Las políticas comerciales, de seguridad alimentaria,
el medio ambiente, el desarrollo, la investigación, la educa-
ción, entre otras, tienen un papel fundamental en la definición
del entorno normativo de los sistemas alimentarios europeos.
Y también tienen un papel en hacer que la reforma de la PAC
sea efectiva o no. 

Por tanto, incluso si logramos modificar la PAC, mientras to‐
das las demás políticas permanezcan sin cambios, sería difícil
cambiar realmente los sistemas alimentarios europeos; pre-
cisamente porque funcionan de forma sistémica.

De hecho, la PAC tiene objetivos para reformar los sistemas
alimentarios, con herramientas para la política agrícola. Una
política alimentaria, por el contrario, tendría todas las herra-
mientas para actuar sobre la complejidad de los sistemas
alimentarios.

Por todo ello, en IPES‐Food hemos decidido centrar nuestro
trabajo en la propuesta de una Política Alimentaria Común,
en lugar de plantear una reforma de la PAC.

Hay 4 razones principales por las cuales IPES-
Food aboga por esta reforma más integral

1)Las políticas que influyen en los sistemas alimentarios
europeos a menudo son incoherentes

Como lo demuestra nuestro análisis, las diferentes políticas
que influyen en nuestros sistemas alimentarios (agricultura,
comercio, seguridad alimentaria, las políticas educativas, fis-
cales y sociales, la regulación del mercado, entre otros) no
están alineadas y a veces son contradictorias. Por ejemplo, la
Unión Europea tiene directivas para reducir el uso de plagui-
cidas, pero no pone a disposición de los productores unos
servicios de asesoramiento adecuados para ayudar a los agri-
cultores en la transición. O bien, la PAC intenta apoyar a los
jóvenes agricultores con el segundo pilar, y al mismo tiempo,
con el primero desarrolla un modelo de subsidios agrícolas con
pagos por hectárea que eleva los precios de la tierra y socava
el acceso a ésta creando barreras de entrada. O incluso trata-
mos de proteger a nuestros agricultores con ayudas a los
ingresos, y después firmamos acuerdos comerciales con los
países del Mercosur, lo que amenaza brutalmente a nuestros
mismos agricultores. Se les hace sufrir la competencia de pro-

Gráfico 2. Políticas de la Unión Europea que afectan a
los sistemas alimentarios
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Los sistemas alimentarios son siste-
mas complejos influenciados por
muchas políticas públicas.” 

UN NUEVO MODELO PARA LA PAC
BASADO EN “SISTEMAS
AGROECOLÓGICOS DIVERSIFICADOS”

OPTAR POR UNA POLÍTICA ALIMENTARIA
COMÚN



ducciones más baratas exteriores a la UE porque no tienen que
cumplir con los mismos niveles de exigencias que tenemos (exi-
gencias sanitarias, medioambientales, bienestar animal…). Y
realmente hay una cantidad increíble de contradicciones simi-
lares que analizamos en nuestro informe. 

Una Política Alimentaria Común tiene como
objetivo vincular diferentes políticas dándoles
objetivos comunes y coordinando esfuerzos me-
diante la construcción de sinergias que se
refuercen mutuamente.

2)La gobernanza de los sistemas alimentarios está frag‐
mentada entre competencias locales, regionales,

nacionales y europeas.

No existe una coordinación suficiente entre estos diferentes
niveles de gobernanza a nivel de alimentos. Las innovaciones
a nivel local, como los sistemas de compra directa al productor,
los mataderos móviles, los comedores locales, tienen un enor-
me potencial para reformar los sistemas alimentarios. Estas
iniciativas son muy prometedoras para la sostenibilidad en to-
dos los niveles: ambiental y socioeconómico. Sin embargo, las
políticas europeas y nacionales no fomentan este tipo de ex-
perimentación. Por ejemplo, estas iniciativas no pueden contar
con la financiación de la PAC (porque es una mera política agrí-
cola), si bien son mucho más eficientes en términos medio-
ambientales y realmente alimentan a la población, quienes es-
tán entre los objetivos de la propia PAC.

Una política alimentaria común puede cambiar
eso y hacer posible que las innovaciones locales
cuenten con el apoyo de una política europea.

3)En tercer lugar, porque necesitamos establecer políticas
valientes y a largo plazo: reducir las emisiones de Gas a

efecto invernadero, la pérdida de biodiversidad, el hambre
en el mundo (que ha aumentado durante 3 años), la pobreza. 

Muchos otros desafíos identificados por los Objetivos de De‐
sarrollo Sostenible son desafíos mundiales urgentes. Las
políticas actuales han tardado en adaptarse a los nuevos des-
afíos y se han mantenido encerradas en los paradigmas del
pasado. Así haciendo se dejan nuestros agricultores y nuestra
agricultura expuesta a estos desafíos globales. La perdida de
biodiversidad y el cambio climático afectan principalmente a
los agricultores. Necesitamos políticas sistémicas y a largo pla-
zo para poder dar a la agricultura las herramientas para poder
existir y ser una actividad rentable en el futuro. 

Una política alimentaria integrada puede apor-
tar un nuevo paradigma y superar el pensamiento
a corto plazo, de una manera más eficaz que las
políticas sectoriales

4)Al final, porque necesitamos un proceso democrático de
toma de decisiones: necesitamos reconciliar los agricul‐

tores con los consumidores y la sociedad civil, acerca de
un objetivo y un proyecto común. 

Una política alimentaria común puede hacer
esto, y volver a conectar a los ciudadanos y ciu-
dadanos a los agricultores, como guardianes de
los bienes comunes (suelo, agua, comida).

Estos cuatro elementos son las razones por las que en IPES-Food
creemos que es necesario trabajar en una política alimentaria
común.

Durante 3 años (de 2016 a 2019) IPES‐Food trabajó en la co‐
construcción de dicha política. Digo co-construcción porque,
como anticipé en la introducción, trabajamos con un enfoque
participativo.

IPES organizó 5 momentos de discusión sobre temas especí‐
ficos y 4 momentos de discusión para conocer la dinámica
local de las ciudades que han adoptado políticas alimentarias.
En 2018, se lanzó un grupo de expertos con diferentes actores
para producir un borrador de esta política alimentaria. Este bo-
rrador fue la base para una discusión de 2 días durante un foro
de democracia participativa de más de 250 personas al final
del cual pudimos recopilar 80 propuestas diferentes, que re‐
elaboramos con la ayuda de nuestros 27 expertos.

El informe, publicado en febrero de 2019, presenta 80 pro‐
puestas concretas de reforma, ordenadas a corto, mediano y
largo plazo. La Política Alimentaria Común es un programa de
reforma muy ambicioso. Pero esto es realista porque las pro-
puestas están diseñadas para reforzarse mutuamente. Las
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IPES-FOOD HA PRESENTADO 80
PROPUESTAS DE REFORMA, DISEÑADAS
CON ENFOQUE PARTICIPATIVO



reformas a corto plazo hacen posibles reformas a largo plazo,
que son más ambiciosas.

Las propuestas se dividen en 5 objetivos:

Cada objetivo reúne algunas de estas 80 propuestas que se ven
distinguidas por colores en el esquema circular de la imagen.
Para verlo con más detalle, se puede acceder al Campus virtual
de INTIA en el enlace de la jornada:
https://campus.intiasa.es/course/view.php?id=29

Estos cinco objetivos están cubiertos por una propuesta de re‐
forma de la gobernanza (que está en el centro del Gráfico 3),
que es el requisito previo para el éxito de esta reforma. Pro-
ponemos, entre otras cosas, la creación de un Vicepresidente
de la Comisión Europea a cargo de Sistemas Alimentarios Sos-
tenibles y un Intergrupo sobre Sistemas Alimentarios en el
Parlamento Europeo para supervisar y armonizar las políticas
sectoriales (PAC, comercio, medio ambiente, etc.). 

Para cada objetivo, hemos resaltado las contradicciones en-
tre las diferentes políticas que se aplican actualmente y las
propuestas a corto y largo plazo para resolverlas.

Por nombrar algunos, sugerimos:

z Reformar el mecanismo de pagos directos de la
PAC, para pasar la lógica de hectárea, hacia una
lógica que tome en cuenta el empleo;

z Reservar en el corto plazo los pagos vinculados a cul‐
tivos como las leguminosas fijadoras de nitrógeno, a
los pastos permanentes en ganadería, y a la agro-fo-
resteria y sistemas silvopastoriles; 

z Reconstrucción de servicios independientes de aseso‐
ramiento agrícola certificados a nivel europeo;

z La creación de un Observatorio de Tierras de la UE pa-
ra garantizar que la tierra es disponible por jóvenes
agricultores, en prioridad, y agricultura sustentable;

z Eliminar la protección del inversor en los acuerdos co-
merciales y establecer mecanismos de denuncia
accesibles para los agricultores y la sociedad civil. A
largo plazo, reemplazar los tratados de libre comercio
con "acuerdos comerciales sostenibles";

z Establecer apoyo europeo para iniciativas de agricul‐
tores y consumidores, procesamiento y procesa-
miento de valor agregado, asesoramiento sobre polí-
ticas alimentarias locales y políticas alimentarias
urbanas;

z Priorizar la investigación participativa realizada por agri-
cultores y la investigación de acción sobre agroecología
en el marco del nuevo programa de investigación de la

UE (Horizon Europe).
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GARANTIZAR EL ACCESO A LA TIERRA, AL AGUA Y A LOS SUE‐
LOS SALUDABLES

RECONSTRUIR AGRO‐ECOSISTEMAS SANOS Y RESISTENTES /
RESILIENTES AL CLIMA

PROMOVER DIETAS SUFICIENTES, SALUDABLES Y SOSTENIBLES
PARA TODOS

CONSTRUIR CADENAS DE SUMINISTROS MÁS JUSTAS, CORTAS
Y TRANSPARENTES

PONER EL COMERCIO AL SERVICIO DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

Æ



La Política Alimentaria Común es un programa de reforma muy
ambicioso que contiene 80 propuestas concretas de reforma,
ordenadas a corto, mediano y largo plazo diseñadas para re-
forzarse mutuamente.  En este artículo hemos presentado
algunas de esas 80 propuestas del informe.

No se trata de reemplazar la PAC, sino de establecer una po‐
lítica de coordinación que armonice y sea coherente con todas
las políticas, incluida la PAC, que influyen en nuestros sistemas
alimentarios.

Sin embargo, una gran parte de las propuestas afecta directa-
mente a la PAC, marcando una profunda reforma de ésta, para
ponerla al servicio de la transición. 

En el esquema inferior se pueden ver los 5 objetivos que se
plantean en torno a una nueva arquitectura de gobernanza
que iría orientada a unos sistemas de alimentación sosteni‐
bles. También se resumen los cambios que deberían hacerse
para cada objetivo.

El enfoque de la política alimentaria integrada ya es una rea‐
lidad en varios países europeos: Suecia, Holanda, Escocia. Está
respaldado por ciertos títulos europeos (CESE y COR), por va-
rios eurodiputados, por funcionarios de la Comisión (espe-
cialmente DG Envi y DG R & I, pero también DG Agri).

Concluyo con una buena noticia. Ya hemos recibido una señal
positiva de la Presidenta Ursula von der Leyen, quien dice que
quiere lanzar una "Estrategia de la granja a la mesa”. Ya esta-
mos en contacto con ellos y estamos trabajando en este plan. 

Así que, mientras vemos que la reforma de la PAC no avanza
mucho, esperamos tener un debate constructivo en una polí-
tica alimentaria común, que puede proveer a nuestra
agricultura un entorno favorable para actuar una transición,
sin dejar los agricultores solos a tener solucionar problemas
de los cuales ellos son las primeras víctimas, y dándole en lugar
de eso las herramientas para poder cambiar el sistema.
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NUEVA ARQUITECTURA
DE GOBERNANZA PARA

SISTEMAS DE 
ALIMENTACIÓN 
SOSTENIBLES

AGRO‐ 
ECOSISTEMAS 
SALUDABLES Y 
RESILIENTES AL

CLIMA

GARANTIZAR  EL
ACCESO A TIERRA,

AGUA Y SUELOS
SALUDABLES 

DIETAS SUFICIENTES,
SALUDABLES Y

SOSTENIBLES PARA
TODOS  

CADENAS DE
SUMINISTRO MÁS
CORTAS Y LIMPIAS

PONER COMERCIO
AL SERVICIO DEL

DESARROLLO
SOSTENIBLE

Uso extractivo a uso regenerativo de tierras y recursos.
Degradación del suelo a suelos vivos.
Desarrollo insostenible de la tierra a la “agricultura primero”.

Soluciones tecnológicas de arriba ha-
cia abajo a la innovación liderada por
agricultores de abajo hacia arriba.
Dependencia del agronegocio a la
autonomía del agricultor.
Monocultivos químicos intensivos para sis-
temas agroecológicos diversificados.

Cambio:

Cambio:

De ambientes obesogénicos a ambientes
alimenticios saludables.
Sistemas alimentarios de bajo costo a costo real. 
Hacer que la opción saludable sea la más fácil.

Cambio:
Reducir el desperdicio y el uso

de plástico en sistemas alimentarios.
Pasar de Volumen a Valor
Frente a condiciones de explotación,
fomentar medios de vida sostenibles
para los productores.

Cambio:

Acuerdos de libre comercio a
acuerdos comerciales sostenibles.
Protección de los inversores a la
protección de los ciudadanos y la res-
ponsabilidad corporativa. 
Orientación a la exportación y especiali-
zación de productos básicos a
mercados territoriales diversificados.

Cambio:

CONCLUSIONES FINALES

POLÍTICA ALIMENTARIA COMÚN




