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1. LA MAGNITUD DEL DESAFÍO

Hoy ya se producen alimentos en el mundo 
para más de 9.000 millones de personas. 
Sin embargo, cada día 800 millones siguen 
padeciendo hambre, principalmente en las 
zonas más desfavorecidas. Al mismo tiem-
po, se sufre un incremento de los índices de 
sobrepeso, obesidad e incidencia de enfer-
medades no transmisibles, consecuencia de 
una dieta inadecuada, tanto en países indus-
trializados como empobrecidos. Seguimos, 
tras décadas de trabajo al respecto, sin ser 
capaces de hacer frente a uno de los mayo-
res retos a los que se enfrenta la humanidad: 
asegurar el acceso a una alimentación sana 
y sostenible al conjunto de la ciudadanía. La 
coexistencia de las altas tasas de hambre, 
obesidad y otras formas de desnutrición se 
da en la actualidad en un escenario de cam-
bio global, en el que resulta esencial la opti-
mización en el uso de los recursos naturales, 
asegurar la provisión de bienes públicos y 
la minimización de los impactos ambientales 
asociados a la alimentación.

Tal situación es principalmente debida a 
que el sistema alimentario predominante, tam-
bién en España, no funciona ni para las perso-
nas, ni para la naturaleza. Mientras se siguen 
escuchando discursos que abogan por una 
mayor intensificación de la producción para 
alimentar al mundo, el hecho de que al menos 
un tercio de los alimentos acaben hoy en la 
basura, no recibe la atención que se merece. 
Los fallos estructurales que conducen a este 
desperdicio chocan con un modelo en el que 
las mejoras en la eficiencia – reducida a sus 
vertientes técnica y económica, como en bue-
na parte lo ha estado desde la modernización 
de la agricultura – es el objetivo dominante de 
la producción alimentaria. Así pues, pese al in-
cremento en la productividad, el modelo inten-
sivo de producción, elaboración, distribución y 
consumo de alimentos que se ha impuesto du-
rante las últimas décadas nos está conducien-

do a traspasar los límites planetarios, incluidos 
la pérdida de agro y biodiversidad; la disrup-
ción de los ciclos biogeoquímicos; la contami-
nación y escasez de los recursos hídricos; la 
desertificación del suelo y la deforestación de 
los pulmones del planeta. 

El sistema alimentario es, al mismo tiem-
po, víctima y causa del cambio climático. 
Además, durante el último año y medio se 
ha puesto de manifiesto el vínculo directo en-
tre el modelo agroalimentario predominante, 
la transmisión de pandemias y la resistencia 
a los antimicrobianos – una de las principa-
les herramientas con las que contamos para 
combatir las enfermedades. 

A lo anterior se suma que se trata de un 
modelo que, en nuestro país, es incapaz de 
atraer jóvenes tanto al campo como al mar, 
especialmente a mujeres. Tampoco garantiza 
condiciones de vida suficientemente dignas a 
las personas que trabajan en la cadena ali-
mentaria, ni precios adecuados a los produc-
tores y productoras y que sean asumibles por 
todas las personas. El actual modelo alimenta-
rio tiene pendientes otros muchos retos, como 
son la recuperación y mejora del conocimien-
to – en especial en materia de agroecología 
y pesca sostenible – o la visibilización y el 
reconocimiento de la labor diaria que ejer-
cen las personas que nos alimentan. Es, en 
definitiva, un sistema cuyos costes ocultos – 
sociales, económicos y ambientales – pueden 
llegar a superar con claridad incluso su valor 
de mercado. 

Este sistema alimentario, amparado en 
gran medida por las políticas públicas, ha 
cumplido los objetivos que le fueron asigna-
dos – al menos en los países industrializados. 
El primero de estos fue liberar mano de obra 
del campo para permitir el auge, primero, de 
la actividad industrial y, posteriormente, del 
sector servicios. El segundo fue garantizar al 
mismo tiempo una alimentación abundante 
y de bajo coste que presionara a la baja los 
costes salariales del conjunto de la economía.
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Por otro lado, el sistema productivo en que 
se basa la alimentación, junto con las reglas 
del mercado globalizado y la desconexión 
rural-urbana, deja fuera de juego a modelos 
agrícolas, ganaderos y pesqueros de gran 
valor social y ambiental, a la industria y ela-
boración que se aprovisionan de manera más 
responsable y al comercio local. En última 
instancia, este sistema acaba también fallan-
do a muchas personas que no ven forma de 
acceder a una dieta sana y sostenible. 

En el origen de la problemática se en-
cuentra la desigualdad de condiciones en 
que el sistema alimentario imperante compite 
con otros sistemas alimentarios sostenibles y 
resilientes. Estos sistemas podrían ser capa-
ces de garantizar alimentos suficientes y de 
calidad a todas las personas, a la vez que 
contribuirían a la recuperación de los servi-
cios ecosistémicos sobre los que se sustenta 
la producción alimentaria y podrían generar 
empleo de calidad, asegurando al mismo 
tiempo la salud de la población, los derechos 
de las personas trabajadoras y el bienestar 
de los animales.

Con el fin de dar la vuelta a la situación ac-
tual y avanzar en una transición justa y ecoló-
gica hacia sistemas alimentarios sostenibles y 
resilientes, se han incluido en este Libro Blanco 
propuestas por un conjunto multidisciplinar de 
expertos, para los diversos elementos que con-
forman la cadena alimentaria. Se trata de una 
compilación abundante, pero ni exhaustiva ni 
excluyente, organizada a modo de hoja de 
ruta y que pretende suscitar el necesario gran 
debate público, participado y en búsqueda de 
consensos, sobre qué alimentación necesita-
mos para afrontar los retos presentes y futuros, 
así como los caminos para hacerla realidad.

La meta es de tal magnitud que las ideas 
recogidas contemplan desde cambios en el 
marco político hasta en el sistema de incenti-
vos económicos vigente. Requieren de la impli-
cación de todas las piezas que conforman  
la cadena de valor. Reclaman la necesidad  

de construir sobre ecosistemas sanos y una ciu-
dadanía consciente e informada, con un siste-
ma de gobernanza que permita la implicación 
efectiva y real de todos los actores implicados, 
incluida la sociedad civil, en este formidable 
objetivo. Es, en última instancia, un Libro que 
pretende contribuir a remover conciencias, 
ilusionar y animar a construir conjuntamente 
la alimentación del futuro que necesitamos las 
personas y el planeta.

 
2. UNA HOJA DE RUTA HACIA UN 
SISTEMA ALIMENTARIO SOSTENIBLE

Este Libro Blanco recoge una gran cantidad 
de medidas dirigidas a facilitar la transición 
hacia un sistema alimentario sostenible en 
España. Responde así a una visión global 
compartida de cuáles son los ingredientes 
esenciales de dicha aspiración. En un ejerci-
cio de síntesis, podemos destilar los siguientes 
cinco pilares que vienen a configurar algo así 
como la envolvente de un sistema alimentario 
sostenible en España: 
•	 Una ciudadanía consciente e informada 

•	 Un marco político/institucional facilitador  
y seguro 

•	 Un sistema de incentivos económico  
que sea coherente con los objetivos de  
la sostenibilidad alimentaria 

•	 Una cadena de valor equilibrada, transpa-
rente, inclusiva y resiliente 

•	 Una producción alimentaria en equilibrio 
con la naturaleza

Estos pilares se asientan, de forma trans-
versal, sobre la recuperación, generación y 
trasmisión del conocimiento en materia de 
sostenibilidad alimentaria y la construcción 
de un diálogo social que nos permita transitar 
hacia un sistema en equilibrio con la naturale-
za, justo, inclusivo y resiliente (medioambien-
tal, social y económicamente).
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2.1 Una ciudadanía consciente 
e informada 

En varios de los capítulos de este libro se se-
ñala la necesidad de incluir a la ciudadanía 
como agente activo en la transición de los 
sistemas alimentarios, a través de un mayor 
y mejor conocimiento que permita la toma 
de decisiones de consumo conscientes. Los 
centros de educación formal tendrían una 
función protagónica en esta generación de 
conciencia a lo largo de todo el ciclo forma-
tivo. No solo se trataría de la inclusión de 
contenidos específicos sobre sostenibilidad 
alimentaria, sino también de su función como 
espacios en los que se favorezca la adopción 
de hábitos alimentarios sostenibles (por ejem-
plo, en sus comedores). 

La educación en materia de alimentación 
debe traspasar el ámbito formal, llegando a 
toda la ciudadanía mediante estrategias de 
comunicación eficaces, basadas en la defini-
ción de guías alimentarias claras y que inclu-

yan los límites planetarios para los sistemas 
alimentarios. Por otro lado, se recoge la nece-
sidad de crear espacios donde la ciudadanía 
participe de forma activa en la definición de 
estrategias y líneas de actuación, lo que inci-
dirá directamente en su grado de implicación 
hacia los sistemas alimentarios y daría un 
mayor protagonismo a la sostenibilidad ali-
mentaria en nuestra sociedad.

La transparencia en la información es 
un requisito esencial para facilitar la toma 
de decisiones conscientes. Es necesaria la 
correcta caracterización y etiquetado de los 
alimentos, dependiendo de su forma de pro-
ducción. Entre las barreras para esta toma de 
decisiones están la falta de diferenciación en-
tre sistemas productivos o las dificultades en 
la interpretación de las etiquetas, incluyendo 
las características de los alimentos que ata-
ñen directamente a la salud. Esta información 
debería ser evidente a la hora de elegir un 
producto u otro, evitando que las y los consu-
midores deban someterse a una “carrera de 
obstáculos” al realizar sus compras o eleccio-
nes alimentarias. Asimismo, un marco político 
que favorezca la transición hacia un sistema 
alimentario sostenible requiere la protección 
de la ciudadanía frente a prácticas engaño-
sas en la publicidad.

No obstante, otra de las lecciones que se 
desprenden de las medidas propuestas es 
que la ciudadanía no ha de cargar con toda 
la responsabilidad de las consecuencias de 
su consumo. Más allá de garantizar el acceso 
a información clara y fiable, para que las per-
sonas puedan ejercer de forma activa su rol 
en la transformación del sistema alimentario, 
sería beneficioso asegurar que los alimentos 
que les son ofrecidos cumplan unos mínimos 
requisitos de sostenibilidad. Para ello resulta 
esencial mejorar la transparencia y trazabili-
dad a lo largo de toda la cadena alimentaria, 
reforzando la vigilancia en el cumplimiento 
de las normas vigentes en materia de prácti-
cas productivas, incluyendo las referentes a 
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aspectos sociales (como las normas de salud 
y derecho de las personas trabajadoras) y 
los controles de residuos químicos en los pro-
ductos alimenticios. Los sistemas pesqueros 
son uno de los ámbitos en los que resulta más 
evidente la falta de transparencia y trazabili-
dad, lo que impide ofrecer información para 
la toma de decisiones conscientes. 

Por otro lado, un sistema de control que 
contribuya al empoderamiento y la partici-
pación de la ciudadanía ha de basarse en 
el principio de precaución y en los avances 
científicos en materia de seguridad y sosteni-
bilidad alimentaria. En este sentido, uno de 
los aspectos señalados en este Libro Blanco 
es la necesidad de incluir, en los sistemas de 
evaluación del riesgo, el papel de los disrup-
tores endocrinos y su efecto acumulativo.

Por último, el conocimiento científico sobre 
comportamiento humano señala que, si bien 
la información puede contribuir a la adquisi-
ción de hábitos más sostenibles, el principal 
determinante de las decisiones diarias es la 
arquitectura del ambiente en que éstas se rea-
lizan. Las medidas propuestas en este Libro 
Blanco van también en esta línea, desde la 
facilitación del consumo de sobrantes alimen-
ticios para evitar el desperdicio, a una mayor 
visibilidad y acceso a opciones de consumo 
sostenibles (por ejemplo, basadas en circuitos 
cortos o procedentes de la ganadería exten-
siva) hasta la ampliación de la oferta basada 
en alimentos vegetales.

2.2 Un marco político e institucional 
facilitador y seguro 

Como no podía ser de otro modo, muchas de 
las propuestas planteadas en los diferentes 
capítulos implican directamente (o requieren 
implícitamente) un cambio en los marcos po-
líticos e institucionales. Un buen ejemplo de 
ello es la mención recurrente en muchos de 
los capítulos al doble papel que la compra 

pública puede tener como motor de la transi-
ción hacia una alimentación sostenible. 

Por un lado, dicha compra pública puede 
suponer un notable crecimiento de la deman-
da de alimentos obtenidos de forma ambien-
talmente sostenible y sobre la base de unas 
relaciones económicas y laborales justas y 
transparentes. Por otro lado, permite ofrecer 
unos alimentos sanos para las personas y 
para el planeta precisamente a colectivos 
especialmente sensibles, como son los centros 
educativos, los socio-sanitarios o los peniten-
ciarios. Esta llamada de atención al papel de 
la compra pública no es nueva y constituye 
una constante en la mayoría de estudios 
sobre la transición hacia una alimentación 
sostenible pero, para avanzar en ella de una 
forma efectiva, se hace necesario ampliar los 
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marcos de la legislación en materia de con-
tratación pública y superar la prevalencia del 
criterio económico que no hace sino estimu-
lar aún más la concentración empresarial de 
los proveedores.

El diseño de unos marcos políticos e institu-
cionales adaptados a un sistema alimentario 
sostenible debe tener, según se desprende 
de las medidas formuladas en este Libro 
Blanco, algunos ingredientes esenciales. En 
primer lugar, son numerosas las referencias 
a la necesidad de mejorar la coordinación 
entre y dentro de las administraciones pú-
blicas. Uno de los elementos esenciales de 
una alimentación sostenible es su carácter 
sistémico, en la medida que aúna cuestiones 
relacionadas con la salud, la producción, la 
sostenibilidad ambiental, la justicia social, la 
educación, la investigación, etc. Por ello, el 
abordaje de la alimentación desde las admi-
nistraciones requiere que éstas dispongan de 
espacios de coordinación entre los diversos 
departamentos que trabajan en esas múltiples 
dimensiones. Esta ‘transversalización’ del en-
foque de la alimentación sostenible requerirá 
dos ingredientes esenciales: un refuerzo de 
la formación y capacitación en esta materia 
del personal técnico y un liderazgo claro en 
la dirección política. Del mismo modo, y es-
pecialmente en un país en el que numerosas 
competencias políticas están descentralizadas 
a administraciones autonómicas y locales, 
diversas medidas llaman la atención sobre 
la necesidad de mejorar los mecanismos de 
coordinación entre administraciones.

Un segundo requisito de un marco político 
facilitador de la transición es el de consolidar 
un sistema adecuado de toma de decisiones 
(i) basado en un conocimiento transdisciplinar 
(que combine el que procede del ámbito cien-
tífico y de las prácticas de los diversos actores 
implicados en el sistema alimentario) riguroso 
y no sesgado por intereses comerciales,  (ii) 
asociado a mecanismos de rendición de cuen-
tas que permita al conjunto de la sociedad en-

tender la multidimensionalidad de la cuestión 
alimentaria y participar de forma informada 
en los debates que la transición alimentaria 
debe generar, y (iii) con participación efectiva 
y de calidad de las partes interesadas, inclu-
yendo el amplio espectro de organizaciones 
de la sociedad civil que representan desde los 
productores hasta el ámbito de la nutrición y 
el consumo. 

En tercer lugar, la acción política debe de 
combinar dos requisitos no siempre fáciles 
de equilibrar. Por una parte, el diseño y la 
aplicación de los instrumentos de interven-
ción pública debe tener una "plasticidad in-
teligente", esto es, ser capaces de adaptarse 
adecuadamente a contextos y actores muy 
diferentes. Un ejemplo claro son los están-
dares higiénico-sanitarios o ambientales, 
que deben poder amoldarse a la realidad 
de muchas pequeñas empresas, actividades 
artesanales o nuevas iniciativas alimentarias, 
en las que la aplicación de un marco legal 
pensado para las grandes empresas conven-
cionales supone, de facto, una losa para su 
desarrollo. Pero, por otra parte, varias de las 
propuestas de este Libro Blanco apuntan pre-
cisamente a aumentar el grado de seguridad 
que debe tener el sistema alimentario, evitan-
do los riesgos alimentarios.

2.3 Un sistema de incentivos 
económico correcto 

Un buen número de las medidas incluidas en 
este Libro Blanco se dirigen a tratar de corre-
gir las disfunciones del sistema alimentario 
actual. Estas se derivan en ocasiones de la no 
consideración de las externalidades negativas 
ambientales y sobre la salud que provoca 
de un inadecuado diseño de los instrumentos 
financieros de las políticas públicas, o de una 
distribución no equitativa de los beneficios y 
costes del funcionamiento del sistema. En con-
secuencia, algunas de las medidas planteadas 
tienen como finalidad configurar un marco 
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adecuado de incentivos para la toma de deci-
siones, que alinee las decisiones de los múlti-
ples actores que operan tanto en el lado de la 
oferta como de la demanda con los requisitos 
de un sistema alimentario sostenible.

Sin embargo, esta cuestión no se ha plas-
mado de forma clara en una mayoría de me-
didas que han apostado más por actuaciones 
dirigidas a la información y la sensibilización 
o al empleo de regulaciones directas. Preci-
samente por ello, creemos necesario poner 
de relieve la importancia que un sistema de 
incentivos económico correcto tiene para con-
solidar un sistema sostenible.

En primer lugar, la modificación de la 
fiscalidad que se aplica a ciertas actividades 
productivas o a los alimentos aparece pro-
puesta en diversos capítulos como una vía 
adecuada tanto para desincentivar decisiones 
con efectos externos negativos (ambientales 
o sobre la salud), como para proteger o favo-
recer ciertos perfiles productivos por sus bon-
dades. Sin embargo, tal como el capítulo de 
fiscalidad recoge de manera clara, el trata-
miento fiscal de las actividades y el consumo 
alimentario debe realizarse de una forma ho-
lística, es decir, considerando la globalidad 
de los alimentos y teniendo en consideración 
las repercusiones sobre su asequibilidad.

En segundo lugar, un buen número de me- 
didas han ido dirigidas a propuestas de crea-
ción de diversos tipos de incentivos económi-
cos públicos (ayudas, subvenciones) para el 
fomento de ciertas actividades o prácticas em-
presariales, así como a la modificación de los 
sistemas de ayudas existentes (por ejemplo, los 
integrados en la Política Agraria Común), por 
entender que no responden a las necesidades 
de unos sistemas alimentarios sostenibles. Se 
trata, en definitiva, de eliminar los incentivos 
económicos perversos para la salud de las 
personas, los animales y los ecosistemas, y de 
reorientar los fondos públicos hacia modelos 
sostenibles de producción, transformación, dis-
tribución y consumo.

Finalmente, es necesario contrarrestar la 
enorme incidencia que las economías de es-
cala y la existencia de costes de transacción 
tienen sobre la configuración del sistema 
alimentario. La aparentemente imparable ten-
dencia a la concentración empresarial consti-
tuye una fuente de vulnerabilidad del sistema 
alimentario, supedita la acción pública a los 
cada vez más influyentes lobbies corporativos 
y acumula el poder sobre el sistema en pocas 
manos. Por su parte, los costes de transacción 
asociados al acceso a la información con-
tribuyen aún más a los procesos de integra-
ción vertical de los grandes conglomerados 
corporativos, expulsando a las pequeñas 
explotaciones agrarias y empresas alimen-
tarias y a dificultar a los y las consumidoras 
unas decisiones de compra adecuadamente 
informadas. Es imprescindible un sistema de 
incentivos inteligentes que promueva procesos 
de innovación tecnológica y social dirigidos  
a fomentar la acción colectiva y el acceso a 
la información relevante por parte de todos 
los actores del sistema.

2.4 Una cadena de valor equilibrada, 
transparente, inclusiva y resiliente 

La cadena alimentaria está en el centro de la 
alimentación sostenible. Destacamos en este 
Libro Blanco dos líneas de acción que resul-
tan prioritarias para mejorar la contribución 
de las cadenas de valor a la sostenibilidad 
de los sistemas alimentarios: la movilización 
del conjunto de los actores de la cadena y la 
combinación de la rentabilidad económica 
con el resto de los pilares de la sostenibilidad 
(ambiental y social).

Una cadena alimentaria creadora de valor 
y un reparto equilibrado de dicho valor entre 
sus actores es condición necesaria, aunque 
no suficiente, para que todos puedan parti-
cipar activamente en el cumplimiento de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 
de sostenibilidad alimentaria. Esto es verdad 
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para todos sus actores, principalmente aque-
llos más débiles como las y los pequeños y 
medianos productores y productoras.

No hay receta mágica para conseguir este 
resultado. De hecho, son múltiples las inicia-
tivas ya adoptadas por numerosos actores 
para avanzar en este camino. En este Libro 
Blanco, proponemos un gran abanico de 
medidas y queremos subrayar algunas de sus 
grandes orientaciones: 

•	 La ley de la cadena alimentaria debe  
someterse regularmente a evaluación parti-
cipativa para mejorar su eficacia  
y eficiencia.  

•	 Las organizaciones interprofesionales  
deben potenciarse para servir de lugar  
de encuentro.  

•	 Las organizaciones comerciales de produc-
tores y sus asociaciones deben promover-
se, en otros sectores más allá del de las 
frutas y hortalizas.  

•	 La investigación e innovación, el asesora-
miento de las explotaciones y la economía 
circular deben ser inclusivas para que las 
explotaciones familiares se integren en 
esta dinámica de futuro. 

•	 Los circuitos cortos (comerciales y 
físicos), los productos locales y de 
temporada, los mercados campesinos, 
los centros logísticos compartidos para 
productores locales, los productos  
de calidad, la agroecología… forman 
parte de la solución para muchas  
explotaciones agrarias.  

•	 El suelo agrícola debe ser protegido, 
en especial en las zonas peri-urbanas. 

•	 Los seguros agrarios deben seguir  
siendo una prioridad e incluso aún  
más potenciados. 
	

•	 El ahorro energético y las energías  
renovables deben ser fomentados, sin  
que por ello supongan competencia des-
leal a actividades productivas de mayor 
valor socio-ambiental.  

•	 Los secanos españoles y otros sistemas 
de alto valor natural se merecen una re-
flexión global y un plan estratégico que 
asegure su futuro. 

•	 El transporte intermodal, las autopistas del 
mar y el transporte por ferrocarril (no todo 
es Alta Velocidad) deben ser potenciados. 

Deben apoyarse las iniciativas que acer-
can el campo y el mar a la ciudad y el cita-
dino al agricultor, como son la agricultura 
territorializada, la producción agroecológica, 
los circuitos cortos comerciales y físicos, las 
ventas directas, los mercados campesinos, los 
productos de temporada y km 0, los huertos 
urbanos, las cooperativas y grupos de consu-
midores. Todas estas iniciativas tienen gran 
potencial para revertir la insostenibilidad de 
los actuales sistemas alimentarios y pueden 
ayudar a que los productores encuentren un 
camino hacia el consumidor y consigan una 
renta digna por su trabajo.
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Por otro lado, el futuro Plan Estratégico 
Nacional previsto por la nueva PAC, y los 
fondos “Next Gen”, son una ocasión irrepeti-
ble de avanzar decisivamente por este cami-
no. Una nueva estructuración del hoy “pago 
básico para la sostenibilidad” para que su 
realidad corresponda plenamente con su 
formulación y la nueva figura de los “Eco-es-
quemas” deben ser dos de los motores de la 
transición agroecológica. 

2.5	 Una producción alimentaria 
en equilibrio con la naturaleza

La producción de alimentos respetuosa con 
las personas, los animales y el planeta es una 
de las piedras angulares sobre las que des-
cansan los sistemas alimentarios sostenibles. 
Este tema es tratado en profundidad en los 
capítulos del Libro centrados en los sectores 
agrícola, ganadero y pesquero y, de forma 
más o menos transversal, en el resto. Se insis-
te en la necesidad de promover modelos de 
producción sostenibles y regenerativos, ca-
paces de proveer de alimentos incorporando 
los tres aspectos clave de la sostenibilidad. 
Además, debe incorporarse la perspectiva de 
la resiliencia, no sólo frente a los envites de la 
naturaleza, también de los económicos, mu-
cho más aún en un mundo globalizado, hiper-
conectado y sometido al cambio climático.

Por una parte, se aboga por una produc-
ción alimentaria incardinada en un sistema 
capaz de proporcionar rentas, calidad de 
vida y condiciones de trabajo dignas a las 
personas productoras y trabajadoras en la 
cadena alimentaria. En el caso de la produc-
ción primaria, debe asegurarse también la 
remuneración de los bienes públicos genera-
dos por la producción sostenible, no contem-
plados generalmente en los precios de los 
alimentos en el mercado.

Otra, debe reconocerse y valorarse la la-
bor de las personas que producen los alimen-
tos. Es más, si se pretende lograr el ansiado 

relevo generacional, en especial incorporan-
do a las mujeres en el sector productivo, es 
necesario asegurar el acceso a la tierra, a los 
medios de producción (maquinaria, aperos, 
etc.) y a la financiación necesaria para conti-
nuar con una finca, o más aún si se pretende 
que surjan nuevas iniciativas.

Otro elemento de marcado corte social, 
recalcado a lo largo de varios capítulos, es 
la necesidad de incorporar los aspectos de 
única salud (personas, animales, ecosistemas) 
en la toma de decisiones, considerando sus 
vínculos inequívocos e indisolubles con los 
sistemas alimentarios. En el caso del sector 
primario, existe una relación directa entre la 
transmisión de zoonosis y la destrucción de 
los ecosistemas, por ejemplo, mediante la 
deforestación, en gran parte promovida por 
la intensificación agrícola y ganadera. Ello va 
unido al aumento de enfermedades no trans-
misibles motivadas por dietas inadecuadas, 
o a asuntos emergentes, como la resistencia 
a antimicrobianos, en parte agravada por su 
uso en producción animal. Tampoco puede ol-
vidarse proteger, en primer lugar, la salud de 
las personas que producen alimentos, frente 
a la exposición a tóxicos y contaminantes em-
pleados en los propios procesos productivos. 

En el plano ambiental, se realizan pro-
puestas para una producción alimentaria 
que no dañe los ecosistemas y que, además, 
contribuya a la recuperación del buen estado 
de los mismos y a su capacidad para mitigar 
y adaptarnos al cambio climático. Este Libro 
Blanco presenta numerosas herramientas para 
apoyar prácticas adecuadas en los sistemas 
agrícolas, ganaderos y pesqueros centradas 
en la recuperación de los servicios ecosistémi-
cos, sobre los cuales descansa el presente y 
el  futuro de la alimentación. 

Algunos de los ejemplos recogidos a este 
respecto son la minimización en el uso de 
insumos (especialmente químicos) y el cierre 
de ciclos, recuperando la conexión agrícola 
y ganadera; la diversificación productiva 

15. CONCLUSIONES FINALES
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(como medida además de mitigación de ries-
gos climáticos y de mercados); el fomento de 
la agro y biodiversidad; la reconstrucción de 
sistemas agrosilvopastorales; el incremento 
de la cabaña ganadera extensiva, mientras 
se reducen y minimizan los impactos de la 
industrial; la revisión y actualización de las 
normas que aseguran el bienestar animal; el 
impulso a la pesca y acuicultura sostenible 
y de bajo impacto, restringiendo las artes 
destructivas y poco selectivas y protegiendo 
hábitats sensibles y zonas esenciales de cría 
y puesta. Sin olvidar, también en el plano 
productivo, el reto de frenar las pérdidas y el 
desperdicio alimentario.

Todo esto, debe estar debidamente apoya-
do en el conocimiento científico, la innovación 
y acceso a la digitalización, siguiendo los 
principios de la agroecología y de la pesca 
sostenible. A la par, se propone la recupera-
ción y transmisión del conocimiento de agri-
cultores, ganaderos y pescadores y la detec-
ción de las necesidades en investigación y el 
acompañamiento, asesoramiento y formación 
durante todo el proceso de la transición ecoló-
gica, favoreciendo el empoderamiento de las 
personas productoras para que se conviertan 
en elementos activos de dicho proceso.

3. LA COMPLEJIDAD DE LAS 
RESPUESTAS NECESARIAS 

El proceso de creación de este Libro Blanco 
no ha sido sencillo, como tampoco lo es la 
definición de aquellas medidas que podrán 
conducirnos hacia el sistema alimentario 
sostenible que debemos alcanzar. Fruto de 
esta complejidad, el presente trabajo alberga 
algunas limitaciones que es necesario recono-
cer. Del mismo modo, no deben perderse de 
vista las varias tensiones que pueden aparecer 
entre algunas de las medidas propuestas. Am-
bos asuntos son abordados a continuación, 
así como algunas cuestiones que deberán ser 
resueltas en los meses y años por venir.

3.1 Limitaciones de este trabajo

El cierre de este Libro Blanco viene acom-
pañado de la toma de consciencia sobre 
sus limitaciones, debidas al menos a las 
siguientes tres razones. La primera de ellas 
es la necesidad de restringir el número de ca-
pítulos y personas expertas implicadas en su 
redacción. Son muchas las facetas a tener en 
cuenta en el diseño de una estrategia integral 
para avanzar hacia una alimentación soste-
nible. Por supuesto, el contar con aún más 
perspectivas hubiera contribuido a un mayor 
enriquecimiento del Libro, pero creemos que 
las 53 expertas y expertos que han partici-
pado y los 15 capítulos presentados ofrecen 
ya un primer gran paso para comprender la 
complejidad del reto e identificar algunas de 
las principales líneas de acción.

La segunda razón es que, aunque las y los 
autores han intentado recoger en cada capítu-
lo una lista amplia de medidas con potencial 
de contribuir al avance de la transición alimen-
taria, sin duda hay otras muchas que han que-
dado fuera, y habrán de ser identificadas en 
futuros trabajos. Aun así, las medidas que se 
contemplan constituyen un amplio abanico de 
actuaciones que pueden ser ya consideradas, 
y, en buena parte, implementadas, abriendo el 
camino por el que es necesario transitar. 

En tercer lugar, la transición hacia una 
alimentación sostenible se enmarca en un 
contexto de cambio hacia una sociedad sos-
tenible mucho más amplio, con necesidades 
que exceden con creces los objetivos de este 
trabajo. Para que las medidas propuestas en 
este Libro Blanco puedan ser aplicadas con 
éxito, son igualmente necesarios cambios pro-
fundos en las políticas energéticas, de trans-
porte y movilidad, de vivienda o de política 
fiscal, etc., sin olvidarnos de las políticas de 
conciliación laboral y del respeto a las diver-
sas culturas (incluso culinarias) que conviven 
en nuestro país. Por otro lado, el diseño de 
las medidas a aplicar ha de realizarse de for-
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ma coordinada, sin olvidar la visión de con-
junto, con el fin de evitar potenciales incon-
gruencias y efectos negativos, especialmente 
sobre los sectores sociales más fragilizados.

3.2 Posibles tensiones entre objetivos

La complejidad a la que nos referimos es tam-
bién el resultado de las tensiones existentes 
entre los distintos objetivos y componentes 
de una estrategia integral de sostenibilidad. 
Hilando con el apartado anterior, existe el 
riesgo de que el diseño de medidas pensadas 
para alcanzar la sostenibilidad ambiental pue-
da profundizar en la brecha socioeconómica 
de nuestra sociedad. Sirva de ejemplo la Con-
vención Ciudadana por el Clima auspiciada 
por el gobierno galo. Las primeras medidas 
propuestas, si bien beneficiosas para los obje-
tivos climáticos, han desencadenado sonadas 
protestas en una parte de la ciudadanía fran-
cesa preocupada por cómo afectarían a sus 
ya delicadas rentas (los llamados “chalecos 
amarillos”). Estas movilizaciones nos recuer-
dan que sin justicia social no habrá transición 
ecológica y, por supuesto, tampoco un cam-
bio hacia sistemas alimentarios sostenibles.

Dentro del sistema alimentario son varias 
las tensiones sobre las que hay que trabajar, 
con el fin de que no supongan un bloqueo 
a esta más que necesaria y profunda trans-
formación. Por un lado, está la necesidad 
del ajuste de rentas y precios.  En el caso de 
las y los productores, la obtención de rentas 
dignas es una condición necesaria (aunque 
no suficiente) para su adhesión al proceso de 
transformación. Este es un punto clave en la 
transición hacia un sistema alimentario sosteni-
ble, para lo cual se hace necesaria una mayor 
vertebración de la cadena alimentaria y la or-
ganización eficaz de las y los productores. La 
remuneración digna de su trabajo no se puede 
limitar a quienes producen nuestros alimentos, 
sino que ha de extenderse a todos los esla-
bones de la cadena, desde quienes trabajan 

en el campo, en la industria alimentaria y la 
distribución, a las labores de transporte, etc., 
pero también a aspectos como la gobernanza 
o la seguridad y salubridad alimentarias. Del 
mismo modo, la transición alimentaria no pue-
de dejar atrás a las y los consumidores que se 
enfrentan a una difícil situación económica y 
personal. Tanto la crisis del 2008 como la ac-
tual derivada del COVID han acrecentado las 
diferencias sociales en nuestras sociedades.

Otra de las tensiones tangibles en la actua-
lidad es la necesaria disminución del consumo 
de carne de una gran parte de la población 
frente al apoyo a la ganadería extensiva, cu-
yos beneficios socioambientales han sido se-
ñalados en este Libro Blanco. Pese a que este 
tipo de ganadería fomenta el mantenimiento 
de territorios vivos y agroecosistemas sanos y 
biodiversos, el precio de sus productos es hoy 
en día superior al de la ganadería industrial. 
Es por ello que existe el temor de que la dis-
minución del consumo de alimentos de origen 
animal perjudique aún más a los ya tamba-
leantes sistemas de ganadería extensiva. 
Resulta necesario idear medidas, y algunas se 
proponen en el Libro, para disipar estos temo-
res y que el fortalecimiento de la ganadería 
extensiva pueda venir de la mano de la gene-
ralización de dietas sostenibles y saludables.

Es igualmente necesario encontrar un equi-
librio entre usos alimentarios y no alimenta-
rios del suelo y del mar, tales como la produc-
ción de energía o los cultivos no alimentarios 
como el tabaco, el viñedo para vinificación, 
el algodón o la industria química.

Incluso dentro de la producción alimen-
taria existen tensiones por resolver. Por un 
lado, está la orientación hacia la exportación 
de una buena parte del sistema productivo 
agrario español. Se trata principalmente – 
pero no exclusivamente – de muchas frutas y 
hortalizas, productos cárnicos, vino o aceite. 
Tal orientación constituye indudablemente una 
fuente de empleo y actividad económica en 
zonas rurales, al tiempo que contribuye en 

15. CONCLUSIONES FINALES



384LIBRO BLANCO DE LA ALIMENTACIÓN SOSTENIBLE EN ESPAÑA

muchos casos a una alimentación variada y 
de calidad accesible a los consumidores de 
los países importadores. Por otro, se encuen-
tra el diseño de sistemas agroalimentarios 
que primen la provisión de alimentos locales, 
de temporada y producción ecológica y ex-
tensiva para la población local. Es necesario 
identificar el lugar donde se ubica la soste-
nibilidad alimentaria en el espacio existente 
entre estos dos modelos. 

Paralelamente, cabe reflexionar sobre el 
impacto ambiental y social de nuestra de-
pendencia exterior. Por un lado, debemos 
incorporar al análisis la huella ecológica de 
la deforestación importada, especialmente de 
los alimentos para el ganado necesarios para 
alimentar a una creciente ganadería intensiva 
o del aceite de palma para combustibles y 
otros usos alimentarios. Por otro lado, algunos 
de los productos de consumo habitual como 
el café, el té o el chocolate pueden llegar a 
tener consecuencias muy negativas sobre las 
regiones en donde son producidos.

La resolución de estas tensiones puede 
requerir del diseño y aplicación de medidas 
más o menos complejas. Sea cual sea la difi-
cultad técnica y administrativa, la transición 
alimentaria requiere de la participación activa 
de toda la sociedad. Por ello, el primer paso 
a dar es su identificación y reconocimiento, 
con el fin de iniciar el necesario debate social 
que ha de conducirnos hacia la utopía posible 
y ayudarnos a encontrar los equilibrios nece-
sarios para avanzar en lo concreto.

3.3 Otras cuestiones para 
profundizar en el debate

Por todo lo anterior, quien se acerque a este 
Libro Blanco en busca de certezas y solucio-
nes sencillas se habrá decepcionado con su 
lectura. No es sencillo reorientar un sistema 
alimentario cuya trayectoria viene marcada 
desde hace décadas, con la participación de 
muy diversos actores.

En el año 2020, nuestro excedente de la 
balanza comercial agroalimentaria alcanzó 
los 19.600 millones de euros. Esto significa, 
entre otros efectos, un gran número de pues-
tos de trabajo. Las personas cuyos empleos y 
rentas dependen del actual sistema, aunque 
puedan encontrarse en situación de vulnerabi-
lidad por sus deficiencias, podrían presentar 
resistencias a su transformación. Pese a la 
cuestionabilidad del famoso dicho castellano, 
la psique humana tiene una fuerte tendencia 
a aferrarse a lo malo conocido, aun habien-
do evidencias sobre los beneficios que el 
cambio pueda ofrecer. Por ello, es necesario 
construir estrategias realistas de adaptación 
y mitigación para el conjunto de los actores 
que conforman nuestro sistema alimentario, de 
aplicación progresiva en el tiempo; y no solo 
eso: también es necesario comunicarlas de 
manera eficaz y con afán integrador.

Por otro lado, existen cuestiones que han 
de ser tratadas con especial delicadeza. Se 
trata, por ejemplo, de cómo compaginar las 
exigencias del necesario cumplimiento de la 
legislación vigente – incluyendo la correcta 
transposición y aplicación de las distintas di-
rectivas europeas – con la también necesaria 
flexibilidad que permita tener en cuenta las 
realidades y posibilidades de pequeñas y 
medianas iniciativas en lo referente a las me-
didas higiénico-sanitarias. En un país que ha 
sufrido el drama (y el trauma) del envenena-
miento por aceite de colza desnaturalizado, 
sólo cabe seguir avanzando en este camino 
con prudencia, pero facilitando que las pe-
queñas y medianas empresas puedan cumplir 
los requerimientos mínimos.

La Comisión Europea ha hecho del Pacto 
Verde europeo su hoja de ruta principal. En 
el tema que nos ocupa, se concreta princi-
palmente en las estrategias “Biodiversidad” y 
“De la Granja a la Mesa”. Al margen de los 
legítimos debates existentes sobre el detalle 
de los objetivos concretos propuestos y su 
grado de realismo, la dirección marcada es 
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indudablemente la correcta. Ante la emergen-
cia ecosocial en la que está inmersa nuestra 
sociedad, la prudencia hace necesario movili-
zar los fondos públicos disponibles al servicio 
de la transición de la economía y la sociedad 
hacia un escenario de sostenibilidad. En lo 
referente a la alimentación, esto incluye prin-
cipalmente a la Política Agraria Común, la 
Pesquera Común, los fondos europeos regio-
nal y social y los fondos “Next Generation”, 
pero también ha de considerar las ayudas de 
estado. Aunque esto no sea oficialmente tema 
de debate al existir un gran consenso formal 
al respecto, las tensiones reaparecen en cuan-
to se desciende al campo de las medidas y 
las prioridades prácticas a implementar.

También es objeto de debate el determinar 
en qué medida el camino hacia la sostenibi-
lidad, en nuestro caso hacia la alimentación 
sostenible, debe ser recorrido con instrumen-
tos legislativos de obligado cumplimiento o 
con incentivos. Estos pueden ser de múltiples 
tipos: económicos (como los Eco-esquemas 
de la futura PAC); fiscales (mediante desgra-
vaciones e impuestos verdes); de mercado 

(por ejemplo, el correspondiente etiquetado); 
empresariales (con la responsabilidad social 
corporativa como elemento diferenciador), 
etc. Los incentivos pueden tener la ventaja de 
despertar menos resistencias sociales, pero, 
al mismo tiempo, las medidas a aplicar han 
de asegurar que se alcanzarán los objetivos 
perseguidos. Por otro lado, es legítimo pre-
guntarse en qué casos podría ser pertinente 
y útil el subvencionar con ayudas públicas el 
cumplimiento de obligaciones legales. Unos 
buenos ejemplos para ilustrar este propósito 
podrían ser el de las zonas “Natura 2000” o 
el de las subvenciones para la transformación 
de las explotaciones de gallinas enjauladas.

Estas cuestiones ilustran algunas de las po-
sibles barreras que la transición alimentaria 
puede encontrar. No obstante, como se seña-
la anteriormente, el primer paso es su iden-
tificación y reconocimiento, para así poder 
buscar las soluciones más beneficiosas para 
el conjunto de la sociedad y los ecosistemas 
de que dependemos.

4. CIERRE 

Llegados a este punto, únicamente nos queda 
dar las gracias al lector/a y esperar que el 
presente Libro Blanco sirva para nutrir el ne-
cesario debate público sobre como avanzar 
hacia Sistemas Alimentarios Sostenibles y 
Resilientes. Sólo desde el consenso consegui-
remos salir de esta encrucijada y avanzar 
hacia una alimentación sana para personas, 
animales y planeta. 
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