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RESUMEN

El Programa Nacional de Alimentacion Escolar de Brasil
estd implementando desde el afio 2009 un mecanismo de
compra de productos a la agricultura familiar, generando
una oportunidad de mercado interesante para este
segmento y una motivacion para la formalizacion de sus
organizaciones. Por ser un programa innovador y
complejo, en la presente investigacién se busca identificar
y analizar los aspectos que determinan su adecuada
implementacion. Para llevarla a cabo, se realizaron
entrevistas en profundidad a informantes calificados y un
amplio analisis documental, determinando que algunos de
los factores claves que han permitido su puesta en marcha
son: la adecuada gestién de politicas de seguridad
alimentaria y desarrollo rural por parte del Estado
brasilefio; contar con el referente y aprendizajes del
Programa de Adquisicién de Alimentos de Brasil y el
reconocimiento oficial de la agricultura familiar por parte
del Estado. Entre los desafios pendientes se tiene
potenciar los instrumentos estatales de apoyo a este
sector; incrementar la formalizaciéon juridica de sus
organizaciones; desarrollar las cadenas de distribucion y
comercializacién para abastecer las escuelas; potenciar su
infraestructura para manejo de productos alimentarios
frescos y realizar una evaluacion del programa a nivel
nacional.
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ABSTRACT

Since 2009, the National Students' Nutrition Program in
Brazil has been implementing a mechanism for food
purchasing from family farming, generating an interesting
trade opportunity for this segment and stimulating them to
formalize their organizations. Since this is an innovative
and complex program, this research aims at identifying
and analyzing those aspects that will determine its proper
implementation.  In-depth interviews to qualified
informants and a thorough record analysis were carried
out, concluding that some of the key factors leading to
implementation are: the proper management by the
Brazilian government of food security policies and rural
development; having access to the reference and acquired
knowledge of the Food Acquisition Program of Brazil and
the official acknowledgement of family farming by the
State. Among the pending challenges to be faced, we can
mention the need to foster the state instruments
supporting this sector; increasing legal formalization of
family faming organizations; the development of
marketing and distribution chains to supply schools; the
strengthening of their facilities for the management of
fresh food products and finally the implementation of a
nationwide evaluation program.

Key words: Students' nutrition, family farming, public
acquisition, food security.
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INTRODUCCION

La Agricultura Familiar (AF) ha sido valorada como uno
de los sectores relevantes para la seguridad alimentaria en
América Latina y El Caribe, puesto que este grupo tiene la
capacidad de generar alimentos saludables para los
mercados nacionales (Salcedo et al. 2014). En esta regién
representan a mas del 80 por ciento de las explotaciones
agricolas, proporcionando segun el pais, entre 27 a 67% del
total de la produccion alimentaria, generando entre 57 y
77% del empleo rural (FAO y BID 2007, Leporati et al.
2014).

Con estos elementos en vista, en los ultimos afios muchos
paises de la regién, como Paraguay, Ecuador, Uruguay, por
mencionar algunos, han centrado esfuerzos
gubernamentales en politicas puablicas que apuntan
potenciar el rol de la AF a fin de alcanzar la seguridad
alimentaria, fomentando su capacidad productiva, nivel
tecnoldgico, acceso al financiamiento de sus actividades
productivas y mejorando su vinculacion a los mercados (De
Janvry y Sadoulet 2001, Bryceson et al. 2000). Con
respecto a este Ultimo punto, Brasil ha implementado
programas de compras, en los cuales instituciones de
gobierno con recursos estatales, adquieren la produccion a
pequefios agricultores a fin de abastecerse con
determinados insumos alimentarios, llevando a la practica
medidas insertas en una politica nacional de lucha contra el
hambre: la estrategia Hambre Cero. Dentro de este plan
nace en el afio 2003 el Programa de Adquisicion de
Alimentos (PAA) el cual tiene como objetivo crear reservas
estatales de alimentos a fin de entregarlos a las familias en
situacion de inseguridad alimentaria y vulnerabilidad social
de todo el pais (Zimmermann y Lopes 2008), llegando
incluso el afio 2012 a realizar compras a 128.804
agricultores familiares (Takagi et al. 2013). En esta misma
linea en el afio 2009, e inspirado en el PAA, se cred el
Programa de Compras Publicas a la AF por parte del
Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE), el
cual sera objeto de este estudio.

La relevancia de este estudio radica en que en la actualidad
existen diversas iniciativas de politicas similares que se
estan llevando en diferentes paises de América Latina, ya
que se estima que es un instrumento de fomento de gran
valor. Se utiliza en procesos de Cooperacion Sur-Sur por
parte de Brasil, debido a que posee un alto potencial de
replicabilidad en paises que anualmente destinan
importantes recursos para la alimentacion de los escolares
(FAO y FNDE 2011). Ademas existe un creciente interés
por el desarrollo de compras estatales que tengan

sustentabilidad ambiental, social y econdmica, permitiendo
el acceso a estos sistemas de proveedores provenientes de
pequefias y mediana empresas, asi como de sectores
vulnerables (Roos 2012). Pese a lo anterior, PNUMA
(2008) informa que en la regién adn son incipientes los
sistemas de compras que incluyen de manera real dichos
principios, por lo que incrementar el conocimiento en torno
a ellos resulta de relevancia.

El objetivo de la investigacion es identificar, describir y
analizar los aspectos legales, administrativos y técnicos que
influyen de manera determinante en el proceso de compras
publicas a la AF del Programa Nacional de Alimentacion
Escolar (PNAE) de Brasil.

MATERIALES Y METODOS

La investigacion tiene caracter cualitativo, y estd fundada
en dos fuentes de informacion: una base primaria a partir
de entrevistas en profundidad a informantes calificados y
una base secundaria derivada del andlisis documental del
caso del Programa de Compras Publicas a la AF del PNAE
en Brasil. Se opt6 por realizar un Estudio de Caso, debido a
que el proceso a estudiar posee las caracteristicas indicadas
por Einserhardt (1989): se busca identificar las variables
que inciden en el fendmeno, el tema abordado es muy
nuevo y contemporaneo, existe poca investigacion en torno
a €l y; se pretende entender dinamicas del proceso dentro
de un contexto singular. Ademas, para el analisis del caso
se utilizaron elementos de la metodologia denominada
Teoria Fundamentada (Charmaz 2006, Yin 2002). Los
pasos que se siguieron para su construccion se detallan a
continuacion.

1. Formulacidn del objetivo de investigacion.

2. Seleccion del caso. El caso que se abordé en la
investigacion fue el Programa de Compras Publicas a
la AF del PNAE; y fue escogido por ser una iniciativa
que actualmente se ejecuta en el pais, inserta dentro de
una estrategia de seguridad alimentaria nacional, y que
cuenta con gran volumen de recursos estatales para su
ejecucion, lo cual le confiere caracteristicas Unicas en
la regién. Es interesante indicar que este programa se
esta implementando desde el afio 2009, teniendo como
objetivo lograr que el 30% de los insumos utilizados
en la alimentacion escolar del pais sean comprados a
productores de la AF (FNDE 2009).

3. Definicion de protocolo de analisis de la evidencia del
caso. Para el estudio se vertebrd el analisis abordando,
en primer término, los aspectos relativos al Programa
Nacional de Alimentacion Escolar, en su calidad de
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organismo demandante de alimentos. A continuacion
se analizd la situacion actual de la AF en Brasil.
Posteriormente se abordaron los efectos positivos y
negativos que el programa genera sobre los actores del
proceso. Finalmente se realizé la identificacion de los
factores claves para el buen funcionamiento de este
programa Yy los desafios a futuro para hacer mas
eficiente su funcionamiento y extender su alcance. Se
cerr6 el andlisis con la enumeracion y breve
descripcion de aspectos a mejorar en el proceso,
incorporando algunas recomendaciones propuestas por
entrevistados y el autor.

4. Fuentes de evidencia y protocolos de recoleccion de
datos. La informacién utilizada en la investigacion
provino de fuentes primarias, mediante la realizacién
de entrevistas a informantes expertos sobre el tema y
fuentes documentales. En primera instancia se recab6
informacién en los sitios web de los organismos
publicos y se revisd la legislacion asociada al tema.
Ademés, se recurri6 a diferentes articulos de
investigacion cientifica, publicados en revistas
indexadas, documentos elaborados por agencias de
cooperacion internacional y literatura vinculada al
tema.

Para la obtencién de informacion primaria se realizaron
entrevistas en profundidad, semi estructuradas con
preguntas abiertas a informantes calificados.

La entrevista constd de una estructura de tres bloques de
preguntas. En el primero, se hicieron consultas relacionadas
con el actual escenario del PNAE en Brasil para efectuar
compras publicas a la AF, en cuanto a aspectos legales,
normativos, financieros, entre otros. En el segundo, se
consulto por el nivel de preparacion que posee la AF para
enfrentar la puesta en marcha de este programa de compras,
en el ambito institucional, financiero, técnico, productivo,
entre otros. Finalmente, se pidi6 a los entrevistados que
identificaran y explicaran los factores que a su juicio seria
necesario mejorar y desarrollar para incrementar la
efectividad de este mecanismo de compra estatal.

Para la selecciéon de los entrevistados se definieron tres
categorias de relacion con la temética investigada: (i) ser
funcionarios o ex funcionarios de oficinas estatales
vinculadas con el programa; (ii) ser lideres de
organizaciones de representacién campesina que han sido
parte del programa y (iii) ser expertos e investigadores en
las teméticas de seguridad alimentaria y AF. El nimero de
entrevistados se definié mediante el Método de Saturacion,
el cual consiste en realizar entrevistas hasta el punto en que

en las dltimas tres , no se registran ideas nuevas a las que
han aparecido anteriormente y por lo tanto, no aportan al
objetivo planteado (Charmaz 2006). De acuerdo con este
criterio se realizaron 16 entrevistas a informantes
calificados, distribuidos de la siguiente manera: Categoria
(i), entrevistados 1 al 3; Categoria (ii) entrevistados del 4 al
7; y Categoria (iii) entrevistados del 8 al 16.

Para el andlisis y sistematizacion de las entrevistas, se
utilizé la Metodologia de Decodificacién propuesta por
Sampieri et al. (2003). En cada una de ellas se identificaron
los aspectos claves en funcién de los blogues de preguntas
de la entrevista y posteriormente se le asignd una
valoracién en funcién del nimero de entrevistados que
hacian mencién a dicho elemento, sin que ello supusiera
importancia de un concepto con respecto a otro. La
totalidad de las entrevistas fueron realizadas entre febrero y
mayo de 2012.

Finalmente, se estructurd la discusion profundizando el
analisis con antecedentes desde fuentes secundarias
disponibles.

RESULTADOS Y DISCUSION
Programa de compras publicas a la AF del PNAE

Se presenta una breve descripcion del PNAE, donde se
abordan aspectos relativos a su importancia en la seguridad
alimentaria de los estudiantes del pais, luego se describe la
evolucion que ha tenido en el tiempo su sistema de gestién,
para finalmente visualizar los aspectos administrativos del
proceso de llamada publica de compras.

El PNAE fue creado en el afio 1955, con el objetivo de
garantizar la alimentacion de estudiantes de bésica,
secundaria y programas de educacion de adultos del pais.
En el afio 2014, la cobertura del PNAE alcanzé a todos los
Estados de Brasil, prestando asistencia a 42,2 millones de
escolares pertenecientes al sistema educacional estatal
(FNDE 2015).

Hasta 1994 el sistema estaba completamente centralizado,
sin embargo ese afio se traspasa por ley la responsabilidad
de planificacién y ejecucién a los Municipios y Gobiernos
de los Estados’, a fin de darles mayor pertinencia territorial
y participacion de la sociedad civil en su gestion (Spinelli y
Canesqui 2002). Este cambio también incluy6 el traspaso

! Brasil es un Estado Federado con dos niveles de organizacién territorial: Estados
(26 més el Distrito Federal, donde funciona el Gobierno Central) y Municipios
(5.565).
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de recursos financieros directamente a Municipios y
Estados, a través de la creacion de la Fundacién de
Asistencia al Estudiante, institucion que fue reemplazada
como gestor central del programa en el afio 1997 por el
Fondo Nacional de Desarrollo de la Educaciéon (FNDE),
dependiente del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC).
El FNDE desde esa fecha es el responsable de transferir los
recursos a los Municipios y Estados, velando por el
desarrollo adecuado del programa en todo el pais (Belik y
Chaim 2009). Este proceso de descentralizacion del
programa llevd a la creacion de los Consejos de
Alimentacion Escolar (CAE), instancia que opera a nivel de
Municipios o Estados, y que tiene como funcion la
fiscalizacion de los recursos destinados a alimentacion
escolar. Estd conformado por representantes del poder
ejecutivo, legislativo, profesores, alumnos y un
representante de la sociedad civil asociado de la comunidad
escolar (Belik y Chaim 2009). Este 6rgano, a juicio de la
mitad de los entrevistados, le confiere al programa una
instancia de participacion directa a la AF en el proceso,
garantizando asi su transparencia y eficiencia de gestion.
Esto coincide con lo indicado por el entrevistado 14 y
Belik y Chaim (2009), por cuanto este 6rgano de control
social crea un escenario que facilita el desarrollo del
programa de compras publicas a la AF, ya que genera
confianza en el proceso por parte de los agricultores.

Durante el afio 2009 el PNAE registréd una nueva reforma
legal que se concretd en la promulgacion de la Ley de
Alimentacion Escolar 11.947/2009, la cual decretd, entre
otras modificaciones, la obligatoriedad en la adquisicion a
empresas pertenecientes al segmento de AF, de a lo menos
el 30% de los insumos alimentarios comprados por el
programa (FNDE 2009).

El Programa de Compras a la AF posee una gestion
absolutamente descentralizada, ya que es ejecutado en su
totalidad por los gobiernos Estaduales, Municipios o
incluso las escuelas que administran el programa en cada
territorio (Campos 2011). En términos generales, su
procedimiento esta compuesto de las siguientes etapas
(FNDE 2009a):

El proceso de compra es llevado administrativamente por
Secretarias de Educacion de los Gobiernos de los Estados,
Municipios, Redes Federales de Educacion Basica o sus
entidades sostenedoras. Siliprandi y Belik (2012) indican la
existencia de tres modalidades cuando la ejecucion del
programa es gestionada a nivel municipal: que el propio
Municipio lo haga, que los recursos sean traspasados a las
escuelas y estas sean las que lleven el proceso vy, en tercer

lugar que sea un organismo privado externo. EI primer paso
es disefiar los menus de las raciones que se entregaran a los
alumnos en las escuelas, siendo responsabilidad de un
nutricionista  profesional contratado por la entidad
ejecutora. Dicho disefio debe incluir un acabado estudio de
la disponibilidad de alimentos provenientes de la AF de las
zonas aledafias a la escuela. Una vez definidos qué
productos deberan ser adquiridos, la siguiente etapa es
hacer el llamado publico para convocar a los proveedores,
el cual esta centrado especificamente en organizaciones de
AF que cuentan con reconocimiento oficial por parte del
Estado de dicha categoria. Las organizaciones de AF
responden a este llamado, postulando via el disefio de un
proyecto de ventas, que incluye la identificacion del grupo
que sera proveedor, el listado de los productos a entregar,
especificando cantidades y cronograma; la descripcion de
los mecanismos de seguimiento al proceso y la
documentacion legal que respalda a la organizacion.

El siguiente paso es la seleccion de los proveedores por
parte de la entidad ejecutora, via la evaluacion de los
proyectos de venta presentados. Dentro de las condiciones
que la ley establece para la seleccion, esté4 indicado que el
limite de ventas anuales que puede realizar un mismo
agricultor no puede exceder los 6.780 USD? vy el
cumplimiento de toda la normativa sanitaria de los
alimentos del pais (FNDE 2009a). Finalmente, se procede a
la firma del contrato de compra con las organizaciones que
se adjudicaron el Ilamado. Este documento establece el
cronograma de entregas de productos y pagos a los
proveedores. Cuando comienza la ejecucion del programa
de entregas, estas son oficializadas mediante la firma por
ambas partes de un documento de recibo de los productos,
dando la conformidad por parte del operador del programa
de alimentacion en el territorio, con la calidad y cantidad de
productos entregados.

Es interesante indicar que pueden postular al llamado
publico de compras, s6lo organizaciones formales e
informales que cuenten con la categoria de Declaracion de
Aptitud del Programa Nacional de Fortalecimiento a la
Agricultura Familiar de Brasil (DAP) Juridica o DAP
Fisica. Estos ultimos deben postular via un organismo
intermediario articulador, ya sea entidad estatal o de la
sociedad civil (cooperativas, sindicatos, entre otros); quien
tendra la responsabilidad de apoyar a las organizaciones de
AF informales y coordinar el acopio de productos para el
cumplimiento de las entregas pactadas (FNDE 2009a).

2 Calculado en base a la equivalencia del Real con respecto al délar americano
(USD) al 30 de Abril de 2015. 1 USD =2,95 Reales.




Ramirez Fiora del Fabro y Aranguiz Garcia. Experiencia de adquisicion de alimentos a la Agricultura Familiar...

Investig. Agrar. 2015; 17(1): 3-17.

Los precios a los cuales los productos seran comprados son
fijados mediante dos mecanismos detallados en la
Resolucion 38/2009, y definidos segin el monto de la
compra. Para (i) montos superiores a 33.898 USD anuales,
se utiliza el promedio de precios pagados por los productos
de la AF en tres mercados minoristas locales o los precios
vigentes a la fecha de la licitacidn en dichos mercados; y en
el escenario de (ii) montos inferiores a 33.898 USD
anuales, se define en funcion del promedio de precios
pagados por los productos de la AF en tres mercados
minoristas locales en los doce Ultimos meses, precios de
licitaciones anteriores ya ejecutadas o el promedio de
precios vigentes a la fecha de la licitacidn en tres mercados
minoristas.

Como se pudo ver en las lineas anteriores, el PNAE posee
una filosofia de gestidn descentralizada, lo cual le confiere
caracteristicas que permiten administrar el sistema de
compras publicas a nivel local o estadual, otorgandole una
gran flexibilidad para poder enfrentar el desafio que
significa el adquirir casi un tercio de sus insumos desde una
realidad tan heterogénea como la AF. Posee una cobertura
que alcanza a todo el pais, instaurada por ley, por lo cual no
se esta frente a una medida de asistencia escolar puntual,
sino de un programa permanente en el tiempo. Ademas, el
procedimiento de llamada publica exhibe claridad y
simpleza en su proceso administrativo.

Agricultura Familiar (AF) en Brasil

Previo a la descripcion de la AF en Brasil que se hace en el
presente documento, fue necesario hacer un breve repaso
sobre el reconocimiento oficial que por parte del Estado se
ha hecho a este segmento productivo, y que constituye el
punto de partida de diversas politicas de apoyo, donde se
enmarca por ejemplo, el Programa de Compras Publicas a
la AF del PNAE. Ademas, se hizo una revision de sus
principales caracteristicas, a fin de ayudar a perfilar su
potencial como oferente para el programa de compras, y
comenzar a inferir los principales desafios que tiene por
delante para enfrentarlo.

La AF posee una serie de rasgos que la caracterizan y
definen, permitiendo identificar a pequefios productores
silvoagropecuarios  dentro de dicho  segmento,
distinguiéndola de paso de la agricultura empresarial. Se
trata de un segmento altamente heterogéneo en cuanto a sus
recursos fisicos, financieros y humanos (De Janvry vy
Sadoulet 2001a) y posee cuatro caracteristicas
fundamentales: (i) uso preponderante de la fuerza de
trabajo familiar (ii) acceso limitado a los recursos de tierra

y capital, (iii) uso de multiples estrategias de sobrevivencia
y generacion de ingresos Y, (iiii) marcada heterogeneidad,
especialmente a lo que se refiere a la articulacién en los
mercados (FAO y BID 2007). Barril y Almada (2007)
agregan a estos rasgos, la vulnerabilidad social y alta
capacidad de adaptacién y reconversion para la
sobrevivencia.

El Estado de Brasil hace una definicion operacional de AF
en la Ley de Agricultura Familiar 11.326/2006, la cual ha
sido utilizada para la identificacion y reconocimiento
oficial de este segmento productivo por parte del Estado,
facilitando el disefio de politicas pablicas dirigidas al sector
rural. Dicha definicion indica que “para efectos de esta ley,
se considerara agricultura familiar y emprendedor familiar
rural agquel que practica actividades en el medio rural,
atendiendo simultdneamente a los siguientes requisitos: (i)
no posee una superficie titulada de una extensién mayor a
cuatro modulos fiscales® (ii) utiliza predominantemente
mano de obra familiar en las actividades econdmicas de su
explotacion y, (iii) su explotacion o emprendimiento es
dirigida por su propietario con ayuda de su familia y; (iiii)
un porcentaje minimo de la renta familiar tiene su origen en
las actividades econdmicas de su establecimiento o
empresa (MDA 2006).

En Brasil existen 4.367.902 explotaciones agricolas
familiares, representando el 84,4% del total de las
existentes en el pais (IBGE 2006). Ocupan 80.250.453
hectéreas, equivalente al 24,3% de las tierras destinadas a
la actividad agropecuaria. Existen 33,3 millones de
personas vinculadas a la estructura de la AF,
correspondiente al 17,0% de la poblacién total del pais
(IBGE 2010). En cuanto a su distribucién territorial, la
Region Nordeste concentra la mitad de las explotaciones
familiares (2.187.295) y el 37,5% de la superficie de esta
categoria. La tabla 1 resume el nimero de explotaciones y
superficie en cada regién del pais.

Es interesante indicar que la AF presenta una distribucion
relativamente homogénea — con la excepcion del nordeste
— teniendo presencia de este segmento en todo el pais
(Zaar 2011). Sin embargo, esta situacion cambia al
analizar la presencia y distribucion de organizaciones
comerciales formales de AF en el territorio nacional, tema
que sera expuesto mas adelante.

La AF es responsable directa de un alto porcentaje de la
produccion de alimentos a nivel nacional, la cual en su

% Un médulo fiscal equivale a una superficie que varia entre 5 a 110 ha, seg(n el
Estado del pais donde se encuentre, disponibilidad de la produccién, dindmica del
mercado, infraestructura instalada, aspectos naturales, entre otros.
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mayoria esta destinada al consumo interno, y por lo tanto
este segmento tiene la capacidad productiva para
abastecer la demanda del PNAE de manera satisfactoria.
Esto coincide con los datos proporcionados por IBGE
(2006) el cual indica que, dependiendo del rubro
productivo, el aporte de la AF a la produccion nacional
puede ir del 15,9%, en el caso de los huevos de gallina,
hasta el 86,7% en el caso de la mandioca. Resulta
interesante destacar el hecho que la agricultura familiar es
la principal productora de alimentos; no obstante, posee
una fraccion menor de tierra si se le compara con la

agricultura no familiar. Este hecho tiene su explicacion en
que esta Ultima destina su superficie productiva a cultivos
industriales, como los utilizados para la fabricacion de
biocombustibles, y que no aportan al stock alimentario del
pais (Galvdo de Franca et al. 2009). También es
destacable el alto porcentaje de produccién de alimentos
considerados tradicionales, como feijdo (Frijoles o
porotos), mandioca y leche de cabra. El nivel productivo
de la AF para los principales rubros alimentarios de Brasil
se puede apreciar en detalle en la tabla 2.

Tabla 1. Superficie y nimero de explotaciones pertenecientes a la AF en Brasil.

Porcentaje de superficie

Porcentaje de explotaciones

Region Superficie AF ocupada por AF con NL'Jr_'nero de de AJ: con respecto al
(ha) respecto al total de explotaciones con AF namero total de
superficie cultivada explotaciones del pais

Norte 16.531.328 30,2% 413.101 86,8%

Nordeste 28.332.600 37,5% 2.187.295 89,1%

Sureste 12.789.019 23,6% 699.978 75,9%

Sur 13.066.592 31,5% 849.997 84,5%

Centro-Oeste 9.414.915 9,1% 217.531 68,5%

Total 80.250.453 24,3% 4.367.902 84,4%
Fuente: IBGE (2006).

Tabla 2. Produccion de alimentos generada por la AF en Brasil.
Niveles de produccion AF Agricultura No Total Porcentaje
anuales Familiar Generado por AF

Produccion vegetal
Arroz (toneladas) 3.199 .460 6.247 .796 9.447 257 33,9%
Feijao preto (toneladas) 531 .637 160 .900 692 .537 76,8%
Feijéo de cor (toneladas) 697 .232 597 .075 1.294.307 53,9%
Feijéo fradinho (toneladas) 939 .931 182 .208 1.122 .139 83,8%
Mandioca (toneladas) 13.952 .605 2.141 337 16.093.942 86,7%
Maiz en grano (toneladas) 19 .424 .086 22 857 .714 42.281.800 45,9%
Soja (toneladas) 6.404 .494 34.308 .189 40.712 .683 15,7%
Trigo (toneladas) 479 .273 1.778 .325 2 .257 .598 21,2%
Café arabigo (toneladas en 645 .341 1.244 378 1.889.719 34,2%
\(gl:jéet):anephora (toneladas en 259.180 211 .857 471. 037 55,0%
verde)
Pecuaria
Bovinos (nimero de cabezas) 51.991 .528 119 .621 .809 171 .613 .337 30,3 %
Leche de vaca (litros) 11.721 .356 .256 8 .436 .325 .272 20.157 .681 .528 58,1%
Leche de cabra (litros) 23.987.360 11.752 .828 35.740 .188 67,1%
Aves de corral (nimero de 700.819.753 700.521 .236 1.401.340 .989 50,0%
aHVL?eS\)/os (unidades) 451.793 .650 2 .382.625 .691 2.834.419.341 15,9%
Cerdos (nimero de cabezas) 18.414.366 12.774 .973 31.189.339 59,0%

Fuente: IBGE (2006).
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En cuanto a su nivel tecnoldgico, ocho de los entrevistados
consideran que la AF adn tiene fuertes brechas tecnolégicas
y técnicas para la produccién primaria. Por su parte, FAO y
BID (2007) consideran que su realidad es en extremo
heterogénea y diversa, por lo cual no se puede dar un
diagnéstico global en este aspecto. Sin embargo, algunos
autores sefialan que en general la AF en Brasil posee
niveles técnicos y tecnolégicos limitados, teniendo brechas
importantes para acceder, por ejemplo a niveles de
produccion agroindustriales (Schneider y Niederle 2008).
Adib y Miranda (2007) coinciden con esta vision,
reforzando la idea que si bien se trata de un segmento muy
diverso, tiene en comdn que posee dificultades para acceder
a los recursos productivos, entre ellos los tecnolégicos y
técnicos.

A nivel de organizaciones de tipo comercial, este segmento
también posee una gran variabilidad, siendo un tema
pendiente la mejora en este aspecto, segun indicaron diez
de los entrevistados. Duarte (2009) indica que las formas
de organizacion que con mayor frecuencia se presentan en
la AF en Brasil son: la comunidad familiar, las empresas
agrarias colectivas, las asociaciones de agricultores y las
cooperativas. Un hecho relevante es que las organizaciones
de AF de naturaleza econémica tienen graves problemas a
nivel gerencial, de mercado, tributario y crediticio que
dificultan su desempefio para sumarse a las cadenas de
comercializacién (Duarte 2009, Adib y Miranda 2007).

En términos oficiales, la Secretaria de Agricultura Familiar
(SAF), dependiente del Ministerio de Desarrollo Agrario
(MDA) del Gobierno de Brasil, es la que entrega la
Declaracion de Aptitud a PRONAF (DAP), la cual puede
ser otorgada tanto a organizaciones formales, es decir que
cuentan con personalidad juridica (DAP Juridico) como a
organizaciones informales, es decir, agricultores agrupados
que no estan bajo el alero de una figura juridica,
denominandose a esta Ultima de dos maneras: DAP
Persona Fisica o DAP Individual o para Grupos Informales
(MDA 2015). Esta calificacion oficial es requisito
ineludible para que una organizacién de agricultores
familiares pueda ser proveedor del programa de compras
pablicas, ya sea esta formal o informal (FNDE 2009). Un
aspecto positivo de las organizaciones de AF en Brasil es
que poseen una potente organizacion a nivel de
representacion politica, hecho que fue destacado por la
mitad de los expertos entrevistados. Esta afirmacion
coincide con lo indicado por Adib y Miranda (2007) y
Schneider y Niederle (2008), por cuanto los movimientos
sociales originados en el campo brasilefio, desde la etapa de
la reforma agraria hasta el gobierno de Luiz Inacio Lula Da

Silva, tuvieron un fuerte papel en la construccion de
politicas publicas dirigidas al sector rural y campesino.

En resumen, se puede decir que el pais posee una AF con
capacidad suficiente para abastecer el mercado alimentario
interno, con rasgos caracteristicos que en general, comparte
con la AF que predomina en los paises de la region.
Algunas de estas caracteristicas, como son su heterogéneo
nivel tecnoldgico y de gestion organizacional y comercial,
podrian ser elementos que dificulten o retrasen la
vinculacion de este segmento con mercados institucionales
como el abordado por esta investigacion. Mencién aparte
merece el hecho de contar con un reconocimiento oficial de
organizaciones formales e informales por parte del Estado
y el esfuerzo de elaborar una definicién operacional de AF
que permite avanzar hacia la identificacion de quién
pertenece a este grupo, que si bien no estd exenta de
polémicas de indole conceptual, facilita y orienta la
implementacion de politicas y medidas que van en su
apoyo.

Efectos del programa en los actores involucrados en el
proceso

A continuacidn se presenta el andlisis de los principales
efectos que a juicio de los expertos entrevistados, podria
tener el Programa de Compras Publicas a la AF de PNAE,
sobre los actores involucrados en el proceso. Dicho analisis
fue reforzado con referencias bibliograficas y estadisticas
oficiales.

Dos tercios de los entrevistados mencionaron como
elemento positivo la apertura de un nuevo nicho de
mercado exclusivo para este segmento. Al analizar los
montos de dinero que moviliza el PNAE, se puede observar
que el 30% del presupuesto destinado a adquisicion de
alimentos para el afio 2014 fue de 1.252 millones de USD
(FNDE 2015). Si se compara este monto con el total de
recursos que mueve anualmente el mercado de productos
agropecuarios donde participa la AF, que llega a los 12.939
millones de USD (IBGE 2006), se advierte que este
programa representé el afio pasado un incremento de 9,6%
en el tamafio del nicho de mercado al que accede el
mencionado segmento productivo. Esto a juicio de Campos
(2011) es altamente positivo, ya que dinamiza los mercados
rurales locales, ademéas de generar oportunidades de venta
estables y seguras en el tiempo.

Por otra parte, nueve de los dieciséis expertos entrevistados
sefialaron que el programa de compras al dar la oportunidad
a los pequefios productores agropecuarios de sumarse a un
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mercado formal, proporciona el incentivo necesario para
incrementar el capital social de los territorios, ya que sélo
estando formalizados los campesinos pueden acceder a él.
Este concepto esta en linea con lo que indican Kruger y
Gerardi (2002), ya que aparece como muy buena
alternativa que sea el Estado el generador de espacios de
mercado a la AF a fin de estimular la superacién de sus
diversas limitantes para acceder a cadenas de
comercializacion, una de ellas, la organizacion. La Ley
11.947/2009 que ampara el programa de compras a la AF
viene a dar sustentabilidad en el tiempo a este nuevo
mercado. Si bien ya en el afio 2005, el 30,4% de los
Municipios que ejecutaban el PNAE en el pais declaraba
haber realizado compras a AF (Belik y Chaim 2009) la ley
permite asegurar que todos los Municipios y Estados
compren a este segmento, no quedando a su voluntad si no
que siendo obligados por ley a ello. A su vez, el disponer
de este espacio en el mercado, con exigencias en cuanto a
calidad de produccion, deberia generar un efecto positivo
de mejoramiento del nivel productivo de los agricultores,
con el objetivo de cumplir con las exigencias de un
mercado al cual tienen acceso preferencial (Entrevistado 8).
Sin embargo, ocho de los entrevistados opinan que de no
contar con el apoyo técnico y financiero necesario por parte
del Estado, las mencionadas mejoras no pueden llegar a
concretarse.

El hecho de contar con la oferta de productos proveniente
de la AF, permite generar dietas y raciones escolares que
tienen mejores atributos nutricionales, ya que incluye
alimentos en estado fresco como frutas, hortalizas y leche
entre otros. Ademas, permite dar a los escolares una dieta
que incluye productos de la zona donde habitan, mejorando
la pertinencia territorial de su alimentacién (Zimmermann y
Lopes 2008, Triches y Schneider 2010). Este rescate de
practicas alimentarias  tradicionales genera dietas
culturalmente mas adecuadas (Entrevistado 10) teniendo
grandes beneficios para la salud de la comunidad escolar
(CONSEA 2004).

Este programa a su vez propicia la cohesion social en los
territorios rurales donde se desarrolla, ya que permite la
interaccion local a nivel de productores y consumidores.
También constituye una poderosa herramienta para
restablecer nexos entre campo y ciudad, ya que el programa
también incluye Municipios y escuelas situadas en los
grandes centros urbanos del pais (Triches y Schneider
2010).

Dos de los entrevistados sefialaron como otro impacto
positivo del programa, el hecho que al menos en territorios

rurales, permite reducir costos en transporte de los
alimentos, ya que la produccién se encuentra dentro del
mismo lugar donde sera consumida (Entrevistado 5).

Entre los potenciales impactos negativos que el programa
podria generar, se tiene que la existencia de un nicho de
mercado con condiciones atipicas al comportamiento
habitual de este; la focalizacion exclusiva en
organizaciones de AF, podria generar a juicio de
(Entrevistado 8) la creacion de organizaciones cuyo Unico
objetivo sea vender a este programa en especifico,
generandoles una dependencia del Estado que podria
interpretarse como  asistencialismo. Al respecto, el
Entrevistado 2 sefiala que el programa busca estimular
procesos asociativos, que luego deberian proyectarse y
ampliarse a otros mercados. Por su parte, tres de los
dieciséis entrevistados, indican que una inadecuada puesta
en marcha del programa podria generar expectativas hacia
el Estado como demandante y de la AF como oferente, que
no puedan ser cumplidas en el tiempo. El Entrevistado 10
sefiala que “...no se debe perder de vista que el eje de la
politica es la alimentacién escolar, en donde las compras a
la AF pueden representar una mejora en términos de
educacion alimentaria (....) y que en definitiva son los
requerimientos y objetivos del PNAE y de la escuela los
que deben centrar la atencion”. Es relevante sefialar que
esta ley resulta pionera en América Latina por lo cual su
éxito o fracaso ha sentado precedente para futuras
iniciativas similares en la region (Entrevistado 4).

El tener en vista estos efectos, proporciona elementos para
evaluar la importancia de este programa e inferir los efectos
que este puede tener en la AF de la region, de proseguir el
camino de replicacién de la iniciativa en otros paises
sujetos de cooperacién al desarrollo por parte de Brasil. Es
interesante destacar nuevamente el hecho que este
programa permite generar un nicho de mercado exclusivo y
sin competencia a un segmento que concentra 8,4 millones
de personas en situacion de pobreza (IBGE 2010), dandole
asi una oportunidad de vender sus productos de manera
segura en el tiempo y en condiciones de precio justo. Dicho
de otro modo, este programa posee la particularidad de
atacar el problema de la pobreza por dos frentes. Por un
lado, permite mejorar la renta de las familias que habitan
los territorios rurales del pais, mediante la venta de sus
productos y por otro, es pieza clave en lograr seguridad
alimentaria a nivel de los escolares, proporcionando
alimentos sanos y culturalmente pertinentes, elementos
claves para poner en practica el concepto educacion
alimentaria.
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Aspectos relevantes que determinan la viabilidad del
programa de compras a la AF. Desafios pendientes y
sugerencias de mejora

El presente analisis se dividié en dos grandes blogues. En
primer lugar, se estudiaron los principales aspectos que a
juicio de los entrevistados determinan que el programa
fuera concebido y que se encuentre en ejecucion, a dos
afios de promulgacién de la ley, periodo en que se
realizaron las entrevistas. Luego se analizan los desafios y
puntos criticos que deben ser enfrentados para incrementar
la eficiencia en su implementacion, haciendo en paralelo
una revision de las principales recomendaciones de mejora
sugeridas por los entrevistados y el autor.

Un primer elemento mencionado por los entrevistados es el
hecho que el programa de compras esta al amparo de una
politica nacional integral de Seguridad Alimentaria, la cual
cuenta con el respaldo legal de la Ley de Seguridad
Alimentaria y Nutricional 11.346 del afio 2006,
permitiendo generar una serie de drganos que robustecen la
institucionalidad en torno al tema, como son los Consejos
de Seguridad Alimentaria (CONSEA) a nivel nacional y
estatal, y el Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SISAN). Eso finalmente redunda en la
facilitacion de procesos de concertacion pablico privado —
los agricultores — para la creacion de mecanismos como el
que es objeto de esta investigacion, dandoles ademas
sustentabilidad en el largo plazo y disponibilidad de
recursos humanos, técnicos y financieros para su ejecucion.
Por otra parte, el enfoque que se ha dado a las politicas de
desarrollo rural en Brasil a partir de los afios dos mil,
tendiendo a un reconocimiento y validacion de la AF como
segmento clave en la economia y seguridad alimentaria del
pais (Adib y Miranda 2007), se ha visto reforzado con la
promulgacion de la Ley de Agricultura Familiar
11.326/2006 (Manzanal y Schneider 2010). Esta instancia
legal también permite potenciar las politicas e instrumentos
de apoyo a la AF, como es ejemplo, el Programa Nacional
de Fortalecimiento a la Agricultura Familiar (PRONAF),
siendo hoy en dia la principal politica publica de apoyo
(Manzanal y Schneider 2010). Este programa pone a
disposicién de la AF, entre otros instrumentos, un Sistema
de Créditos para la producciéon agropecuaria, la cual
constituye la linea mas fuerte del programa, el Seguro de la
AF (SEAF), un sistema de apoyo a la gestion de riesgos
denominado Programa Garantia Cosecha y un programa de
Garantia de Precios, entre otros (Campos 2011). En cuanto
a su cobertura, cerca de dos tercios de los beneficiarios de
PRONAF son AF (Duarte 2009). Segun el IBGE (2006), el
27,5% de las explotaciones AF del pais recibieron algin

tipo de incentivo estatal para la produccién en el afio 2006.
Al comparar la cobertura al afio 2009 de los principales
programas con la cantidad total de potenciales beneficiarios
que posee el pais, se tiene que el programa con mayor
cobertura es la asistencia crediticia, seguido por el SEAF.
En la tabla 3 se resume la cobertura 2009 para los
diferentes instrumentos de PRONAF.

Tabla 3. Cobertura 2009 de atencién de los programas
incluidos en el PRONAF que van en apoyo a
AF en Brasil.

Instrumento Explotaciones
beneficiadas

Porcentaje de cobertura
sobre el total de
explotaciones de AF

Créditos Agrarios 3.000.000 83,7%
Asistencia técnica 500.000 13,9%
SEAF 600.000 16,7%
PAA 137.185 3,8%

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Campos (2011) e
IBGE (2006).

En términos generales se puede decir que tanto la
institucionalidad del pais, como las politicas
implementadas en territorios rurales, han tenido en las
Gltimas décadas una preocupacion especial por la AF. A
juicio de Trueba y MacMillan (2011) y de Guzman y
Salcedo (2014), el hecho de contar con una
institucionalidad estatal de apoyo a la AF solida y que la
visualiza como un actor relevante dentro de una
estrategia de seguridad alimentaria nacional, resulta un
elemento fundamental para la implementacion de
instrumentos que refuercen su rol en la superacién del
hambre en los paises.

Otro elemento mencionado por cinco de los
entrevistados, se relaciona con el nivel de
descentralizacion del PNAE, lo cual permite que el
disefio de los mends, asi como todo el proceso de
compras, se realice a nivel de la misma escuela,
Municipio o Gobierno del Estado, facilitando el proceso
de compras a las explotaciones de AF presentes en el
territorio y dando opciones de flexibilizacion de los
procedimientos administrativos, adaptadndolos a la
realidad territorial. Este hecho también determina que el
procedimiento de llamado publico sea de facil acceso,
expedito y simple de llevar por parte de las
organizaciones (Entrevistado 5). El Entrevistado 16
indica que sin embargo es necesario incrementar la
capacitacion de los nutricionistas que por ley deben
asesorar la ejecucién del programa, a fin de que integren
la produccion local en las dietas. Otro aspecto
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fundamental, es realizar catastros detallados de la
disponibilidad de productos de la AF en los Municipios
del pais.

La mitad de los entrevistados sefialan como clave el
hecho que el Programa de Compras Publicas del PNAE
cuente con el referente del Programa de Adquisicién de
Alimentos (PAA). A juicio de los Entrevistados 1y 2, la
inclusién en el afio 2008 del PNAE en el comité que
gestiona el PAA, fue determinante para replicar la idea
de las compras a la AF en la alimentacién de las
escuelas. Sin embargo, adquirir alimentos destinados a
los nifios y jovenes del pais, presenta el desafio extra de
cumplir con los estandares de calidad y nutricionales
que tiene el sistema publico escolar, los cuales son méas
exigentes que los del PAA (Entrevistado 14). Otro
aspecto destacable es el hecho que muchos de los
problemas que tuvo el PAA durante su puesta en marcha
han sido previstos con anticipacion al implementar su
simil en la alimentacidon escolar.

En cuanto a los desafios que existen para que el
programa de compras alcance su meta, aparece el tema
de la organizacion de la AF como un elemento frecuente
en el analisis de los expertos consultados. A juicio de
doce de los dieciséis entrevistados, la AF en Brasil ain
tiene debilidades a nivel organizacional, vinculadas
principalmente a la gestion de negocios y su capacidad
de inserciébn en las cadenas de comercializacion
formales. Entre las limitantes mencionadas se tiene: baja
capacidad de gestion de negocios, problemas en la
administracion legal y comercial de las organizaciones y

deficitaria capacidad para construir cadenas de
comercializacion (Barril y Almada 2007).
Otro obstaculo es la insuficiente cantidad de

organizaciones comerciales de AF para abastecer
mercados institucionales. Este tema es frecuentemente
mencionado como uno de los puntos criticos para
acceder a mercados atractivos y formales por parte de
este segmento, renuente a formar organizaciones de este
tipo (Barril y Almada 2007, Adib y Miranda 2007,
Grassi 2005). Este hecho presenta la paradoja que, si
bien existe produccion en cantidad adecuada para
satisfacer la demanda, podria no existir la cantidad de
organizaciones suficientes para concretar las ventas. Sin
embargo Romano (2012) indica que de un total de 5.565
Municipios que tiene el pais, 1.063 tiene al menos una
organizacion de AF con DAP Juridica vigente dentro de
su territorio, y solo 553 Municipios no cuentan con
ninguna en un radio de 50 km. En la figura 1 se presenta

un mapa con la distribucion a nivel nacional de las
organizaciones de AF con DAP Juridica y se puede
apreciar que poseen una amplia cobertura territorial.
Pese a esta informacidn, es necesario hacer un catastro
detallado de la oferta especifica de estas organizaciones,
antes de aventurar un juicio sobre la suficiencia en la
disponibilidad de oferta alimentaria en los Municipios
del pais.

Organizaciones AFC
con DAF Juridica

Limite de los
Estados

Figura 1. Mapa de Brasil con la distribuciéon de las
organizaciones de AF gue cuentan con DAP
Juridica vigente al afio 2011. Fuente: Romano
(2012).

Los efectos de una posible carencia de organizaciones de
AF para abastecer este mercado institucional podrian verse
atenuados con la opcion de que dichas compras también se
puedan hacer a organizaciones que posean la categoria
DAP Fisica o Informal. Sin embargo, el Entrevistado 5
indicd que adn persisten limitaciones de acceso al sistema
de compras por parte de agricultores individuales no
formalizados, pese al DAP Fisica. El Articulo 23, parrafo 4
de la Resolucion 38/2009 indica que los grupos informales
de AF, solo pueden participar en llamadas publicas
realizadas por instituciones ejecutoras cuyo monto de
adquisicion no exceda los 33.619 USD mientras que para
presupuestos asignados, iguales o superiores a dicho
monto, deberdn ser abastecidos por organizaciones
formales con DAP Juridica. A juicio de CONTAG (2011)
esta clausula bloguea seriamente las aspiraciones de
participacion de la AF organizada de manera no formal,
muy especialmente la ubicada cerca de los grandes centros
urbanos. En resumen, parece ser necesario estimular que
estas organizaciones avancen hacia la formalizacion legal,
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a fin de asegurar a futuro el abastecimiento del sistema de
alimentacion escolar del pais.

Cuatro de los entrevistados identificaron como un factor de
retraso en la implementacién del programa la lentitud en
algunos Municipios para su adopcion, esto pese a que su
cumplimiento conlleva una obligatoriedad legal. Esto
podria deberse al nivel de descentralizacion que tiene la
gestion del PNAE, lo cual hace que la adopcion del nuevo
mecanismo de compras tenga un ritmo de instalacion mas
lento (Entrevistado 16). Asi mismo, la voluntad politica por
parte de los Municipios para implementar este tipo de
iniciativas, tiene un papel fundamental en su éxito (FAO y
FNDE 2011). Para acelerar este proceso de adopcion, es
imperativo desarrollar capacitacion y difusion a nivel
municipal, a fin de aumentar el nivel de comprension del
programa y acelerar su puesta en marcha.

A juicio de nueve de los entrevistados, en un segmento
amplio del sector AF brasilefia atn existen brechas técnicas
para producir con estandares de calidad exigidos por el
PNAE. Estos problemas se presentan fundamentalmente en
los productos con algin grado de procesamiento y en
menor medida en los productos frescos como hortalizas y
frutas. De hecho para este tipo de productos adquiridos en
algunos Municipios de Sao Paulo, sélo se han realizado
observaciones a sus calibres, pero no a su calidad (Batista
2012).

Otro de los desafios que tiene el programa esta relacionado
con la infraestructura disponible en las escuelas para la
manipulacién y preparacion de alimentos frescos. Por
décadas, desde sus inicios en 1955, el PNAE se abastecio
con una estrategia de economia a escala, recurriendo a
grandes empresas como proveedores del sistema a nivel
nacional. Los productos adquiridos eran en su mayoria
sometidos a procesos de conservacién como deshidratacion
y enlatado, que demandaban a las escuelas infraestructura y
equipamiento de conservacién y manipulacion menos
complejos. Este hecho es reportado por Triches y Schneider
(2010), quienes sefialan que son méas exigentes y onerosas
las condiciones de manejo que se necesitan para productos
frescos, y es imperativo realizar inversiones en las cocinas
de las escuelas, haciendo referencia especifica al caso del
Municipio de Rolande e Dois Irmaos, en el Estado de Rio
Grande do Sul.

Sin embargo, Villa y Reinach (2012) reportaron que en el
Municipio de Tamba(, del Estado de Sao Paulo, el
problema se solucioné habilitando una mini central de
acopio de productos que incluye una cocina piloto

municipal, punto donde se reciben materias primas, se
someten a un pre-procesado para luego, desde ahi, ser
distribuidos a las escuelas.

Disponer de los sistemas logisticos necesarios para
abastecer a las escuelas con alimentos provenientes de la
AF es mencionado también como un tema pendiente en el
proceso. Al respecto, los Entrevistados 2 y 14 sefialan que
la complejidad de abastecer escuelas de las ciudades
grandes con alimentos de productores que no se encuentran
dentro del mismo Estado, resulta todo un problema, ya que
la perecibilidad de los productos alimentarios obliga a
contar con transporte que permita Su conservacion.
Relacionado con este tema, cuatro de los entrevistados
reportaron problemas en la definicion de los mecanismos
de entrega al confeccionar el proyecto de venta. Dicho de
otro modo, el transporte y almacenamiento aparece como
una responsabilidad costosa que la AF tiene problemas para
asumir. A juicio del Entrevistado 5, debe ser el Estado el
encargado de disponer de la logistica necesaria para
abastecer a las escuelas. Este punto tambien es mencionado
por Malina (2012) quien al analizar el caso de los llamados
de compra publicados en el Estado de Sao Paulo, detect6
que es frecuente encontrar indefiniciones en cuanto a quién
es el responsable de hacer llegar los productos a las
escuelas.

Es interesante indicar que en el PAA — programa antecesor
y referente obligado del Programa de Compras a la AF del
PNAE — el costo de traslado y acopio de los productos era
asumido por el Estado, a través de la Compafiia Nacional
de Abastecimiento de Brasil (CONAB) (Batista 2012). El
Entrevistado 14 indicd que una alternativa de solucion, es
aprovechar la infraestructura y equipamiento que posee el
CONAB para los procesos de compras del PNAE. Otra luz
sobre potenciales vias para enfrentar este desafio es iniciar
el proceso de compras con productos poco perecederos,
simplificando de esta manera los problemas logisticos, de
distribucion y almacenamiento. Un ejemplo de esto es la
experiencia de la Cooperativa de Pequefios Asentados de
Itapeva (Estado de Sao Paulo), que abastece al Municipio
de Itabera con frijoles negros, producto facil de conservar y
almacenar y que no se requiere una frecuencia de entrega
semanal (Siliprandi y Belik 2012). Sin lugar a dudas el
transporte es determinante al momento de definir si una
organizacion de AF puede o no responder a la demanda que
hace el Estado de su produccidn, ya que este factor tiene
una relevancia significativa en el costo de los productos
agropecuarios, el cual se incrementa en un 53% si la venta
se realiza en el mercado local y no en el predio, y en un
84% si dicho mercado local es distante al punto de
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produccion  (Kjollerstrom 2004). Proyecciones mas
conservadoras de estos valores realizadas en Brasil llegan a
indicar que el sobre precio, al incluir dichos costos es de un
34% (Belik y Chaim 2009). Un factor mencionado por los
entrevistados, y muy relacionado con las cadenas de
comercializacion y el transporte, es la distribucion
territorial que tienen la oferta (AF) y la demanda (escuelas)
en el pais. Si bien la AF se encuentra ubicada de manera
homogénea, la poblacion escolar que integra el sistema
pablico de educacion estad concentrada principalmente en
los Estados de Sao Paulo (9.300.861 alumnos, 20% del
total nacional), Minas Gerais (4.565.466 alumnos, 9,8% del
total) y Bahia (3.779.304; 8,1% de los alumnos) (IBGE
2010). Estos tres Estados sumados concentran cerca del
40% de todos los alumnos del pais, y sin embargo, sélo
poseen el 25% de la superficie agricola explotada por la AF
a nivel nacional (IBGE 2006). Este elemento también es
mencionado por Siliprandi y Belik (2012), quienes indican
que los espacios urbanos concentran el 28,7% de la
poblacion del pais, distribuida en solo 38 Municipios. Cabe
sefialar que este hecho, al menos en términos legales, ha
sido previsto indicandose en la Resolucion 38/2009 que
dicha cuota de compra pueda ser cubierta adquiriendo
produccion a organizaciones que estén incluso fuera del
Estado. Sin embargo, esto podria generar altos costos en
transporte, con el impacto en el desarrollo del programa
que ya ha sido descrito en los parrafos anteriores.

Otro desafio que tiene la AF es que sus productos
procesados den cumplimiento a la Reglamentacion
Sanitaria que rige actualmente en el pais. Como respuesta a
este problema, se ha trabajado en el disefio e
implementacion del Sistema Unificado de Atencion a la
Sanidad Agropecuaria (SUASA) el cual es un mecanismo
de inspeccion sanitaria descentralizado que permite la
certificacion sanitaria a nivel de Municipios y Estados,
procesos coordinado por el Estado Federado de Brasil. Esto
facilita la comercializacion de los productos fabricados
localmente en el mercado formal de todo el territorio
brasilefio (SAF 2013).

Sin embargo, mas alla de las flexibilizaciones que se pueda
dar a la normativa sanitaria, resulta evidente que la AF
debe subir sus estandares de calidad sanitaria en la
produccion, considerando que este es un elemento
fundamental para la seguridad alimentaria de un pais. Es
relevante mencionar que el SUASA crea los Sistemas de
Inspeccion Municipales (SIM) y Estaduales (SIE), los
cuales poseen autonomia para realizar la autorizacion
sanitaria, permitiendo considerar las particularidades de los
productores en cada territorio, reduciendo los tiempos y

costos de su tramitacion. Sin embargo, Batista (2012)
indica que existe un déficit de profesionales calificados
para hacer dicha inspeccion, principalmente a nivel de
Municipios pequefios y de bajos recursos, hecho que podria
limitar a la AF para realizar venta de productos con un
grado de procesamiento mayor en dichas plazas.

Entre los desafios pendientes para consolidar su
implementacion a nivel nacional, también se tiene la
necesidad de potenciar los instrumentos estatales dirigidos
a asesoria técnica para la AF, aumentando su cobertura
muy especialmente en los &mbitos de la gestion de
mercados y de organizaciones de indole comercial, asi
como post cosecha y procesos de agregacion de valor a la
produccion. Ademas, se debe avanzar hacia la
formalizacién juridica de las organizaciones de AF, a fin de
asegurar su participacion en el programa, y a su vez, no
poner en riesgo la seguridad en la disponibilidad de
alimentos para las escuelas.

Se debe apoyar también a las cadenas de distribucion de
productos, poniendo a disposicion del proceso la
infraestructura y equipamiento disponible en manos de
empresas estatales, siendo este un punto critico para el
éxito del programa en los grandes centros urbanos, lugares
donde el desarrollo del programa se hace mas complejo,
pero que sin embargo, constituyen los mayores polos de
atencién debido a la alta concentracion de demanda por
alimentacion escolar.

Sin embargo, este fortalecimiento de la institucionalidad
también debe ir hacia la demanda. Se debe potenciar la
infraestructura y equipamiento en las escuelas, a fin de
concretar el cambio necesario para el nuevo tipo de
productos alimentarios que estan recibiendo. Un tema
relevante es la urgente necesidad de confeccionar catastros
de produccidn local, a fin de conocer exactamente cuél es
la oferta alimentaria de la AF en cada Municipio y Estado.
El conocimiento mutuo entre los actores que conforman la
oferta y la demanda, aparece como un factor central en los
casos exitosos de aplicacion del programa.

Para finalizar, es necesario hacer una reflexion sobre otras
medidas que podrian mejorar la sostenibilidad del
programa. Seria interesante disponer de una evaluacién de
resultados e impacto del programa de mediano plazo, a fin
de cuantificar sus logros y desafios a futuro, identificando
los territorios donde es necesario reforzar el accionar del
programa Yy los actores involucrados. La presente
investigacion podria aportar a indicar los puntos donde
dicha evaluacion deberia profundizar.
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Lo anterior podria entregar luces para la toma de
decisiones, como por ejemplo, estudiar la posibilidad de
aplicar gradualidad en la implementacion de la ley en
algunos Estados. Segun la evidencia disponible a la fecha,
este modelo de mercado institucional parece adaptarse
mejor a territorios rurales que a grandes polos urbanos,
debido a que las zonas de produccién de AF estdn mas
proximas a las escuelas y estas a su vez, no tienen una
demanda tan grande que vuelva inviable satisfacerla por
parte de la produccion local.

Esta puesta en marcha gradual, de considerarse necesaria,
debe ser desde el punto de vista de la cantidad de productos
requeridos, es decir, incrementar progresivamente el
porcentaje de recursos que seran destinados a compras de la
AF hasta llegar a la meta de 30%; y del tipo de productos
demandados, comenzando con alimentos sin gran proceso
de elaboracién y de facil conservacion, como hortalizas,
frutos secos, por mencionar algunos.

CONCLUSIONES

El Programa de Compras Publicas a la AF de PNAE en
Brasil, posee la ventaja de generar un nicho de mercado
exclusivo y accesible a este segmento. Con ello, genera una
oportunidad real de incremento en la renta de los sectores
mas vulnerables, creando de paso una motivacién concreta
para estimular la formalizacién de las organizaciones de
AF. El programa busca aportar a la reconexion entre los
consumidores urbanos y los productores rurales, aportando
con ello a la seguridad alimentaria de ambos, ya que
incrementa ingresos de las familias rurales y mejora la
calidad de las dietas de los escolares en las ciudades.

Un factor clave que ha permitido su puesta en marcha es la
gestion puablico privada de las politicas del Estado brasilefio
para la seguridad alimentaria y el medio rural, con fuerte
participacion de la sociedad civil organizada. Otro
elemento importante es el hecho que el programa cuenta
con un referente en funcionamiento, como es el PAA, y de
cuya experiencia se han rescatado importantes lecciones
que ayudan a su puesta en marcha mas expedita. El
reconocimiento y definicién oficial de la AF por parte del
Estado y la existencia de un paquete de politicas que van en
su apoyo, generan un escenario de partida que permite
reforzarles en los aspectos necesarios para enfrentar el
desafio de abastecer estos tipos de mercados
institucionales. En el &mbito administrativo es destacable el
disefio de un mecanismo de compras sencillo y de facil
acceso, asi como contar con un sistema con una
administracion financiera descentralizada.
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