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Resumen: E] articulo analiza la implementacion del Plan Para la Introduccion Progresiva
de Alimentos Organicos o de Base Agroecoldgica en la Alimentaciéon Escolar en el
municipio de Sao Paulo, Brasil, a través del cual se pone en practica la adquisicion de
productos de la agricultura familiar, siguiendo la Resolucién no 04/2015 del Fondo
Nacional para el Desarrollo de la Educacion (FNDE). El objetivo consistié en comprender
el proceso politico, a partir de la red de acciéon publica y los instrumentos que ésta
produce. Con este fin, se movilizaron estrategias de investigacion documental y
entrevistas semiestructuradas. La investigacion documental se bas6 en busqueda de la
legislacion nacional y subnacional correspondiente. Para las entrevistas, se convoco a
representantes de cuatro instituciones gubernamentales y de la sociedad civil. Los
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resultados muestran que los actores involucrados en la formulaciéon de la politica
presentan convergencia de ideas en el disefio de instrumentos de accion ptblica.

Palabras claves: Instrumentos de accion ptblica; Alimentacién escolar; Organicos;
Agroecologia; Sao Paulo.

Resumo: O artigo analisa a implementacao do Plano de Introducdo Progressiva de
Alimentos Organicos ou de Base Agroecoldgica na Alimentacao Escolar no municipio de
Sao Paulo, Brasil, plano este que coloca em pratica a aquisicdo de produtos advindos da
agricultura familiar, seguindo a Resolucdo n° 04/2015 do Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacao (FNDE). O objetivo foi compreender o processo politico
a partir da rede de acdo publica e os instrumentos que ela produz. Para tanto, foram
mobilizadas as estratégias de pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. A
pesquisa documental baseou-se em levantamento da legislacdo nacional e subnacional
correspondente. Para as entrevistas, foram acionados representantes de quatro instituicoes
governamentais e da sociedade civil. Os resultados mostram que os atores envolvidos na
formulacdo da politica apresentam convergéncia de ideias no desenho dos instrumentos
de acgdo publica.

Palavras-chave: Instrumentos de acdo Ptblica; Alimentacdo escolar; Organicos;
Agroecologia; Sao Paulo.

Abstract: The paper analyzes the implementation of the Plan for Progressive
Introduction of Organic and Agroecological Items in School Meals in the city of Sao
Paulo, Brazil. Such policy provides for the acquisition of products derived from family
agriculture according Resolution 04/2015 of the National Fund for Education
Development (FNDE). The objective was to understand the political process involved,
from the point of view of public action network and its instruments. For this purpose, we
performed documentary research and semi-structured interviews. Documentary research
was based on a survey of national and subnational legislation, while interviews were
performed with representatives of four government and cicil society institutions. The
results show that the actors involved in policy formulation have converging ideas in what
refers to the design of public action instruments.

Keywords: Public action instruments; School meals; Organics; Agroecology; Sao Paulo.

1. Introduccién
Uno de los tépicos relevantes en la agenda de los tiempos actuales se refiere a la
calidad de los alimentos, a la reduccién en el uso de pesticidas y, por lo tanto, al tipo de
organizacion social que puede estructurarse en base a modelos alternativos de produccién
de alimentos, como por ejemplo la produccién organica desarrollada en centros urbanos.
En la ciudad de Sdo Paulo, los establecimientos agricolas vinculados a la
produccion de alimentos organicos se concentran en los extremos del municipio, y el

mantenimiento de sus actividades implica la formulacion e implementacion de politicas
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publicas. Un importante ejemplo de politica reciente es el plan, en curso, de introduccion
progresiva de alimentos organicos y agroecolégicos en la alimentacion escolar municipal.
Esta politica ha sido creada a partir de la Ley Municipal 16.140, de 17 de marzo de 2015,
de conformidad con la Resolucién n° 04/2015 del Fondo Nacional para el Desarrollo de
la Educacion (FNDE). En este contexto, surgen varias preguntas que pueden investigarse,
tales como: ¢Cuales son las implicaciones de un modelo alternativo de produccién y
consumo en el territorio, insertado em el territorio por la nueva politica? ;Cémo se
comportan los actores sociales frente a este nuevo modelo?

De esta manera, para el presente estudio nos propusimos como objetivo
comprender el proceso de formacion de la politica publica de introduccion progresiva de
alimentos orgdnicos y agroecoldgicos en las comidas escolares en la ciudad de Sdo
Paulo, sus respectivos actores y los instrumentos de accion ptblica que surgen en ella y
de ella. Se trata de un estudio de caso basado en investigacion documental y en el analisis
de narraciones de actores estratégicos insertados en la politica en cuestion, y que resulta
en una tipologia de los Instrumentos de Accion Publica (IAP) em ella identificados.

El texto se estructura en cuatro secciones, ademas de esta introduccion y de las
consideraciones finales. La primera seccion esta dedicada a una explanacién breve de los
conceptos de agroecologia y agricultura organica, ya que los términos se utilizan a
menudo sin definicion precisa en la legislacién y en otros instrumentos de politica. La
segunda seccion es una nota metodologica em que se exponen las decisiones tomadas en
la investigacion. La tercera presenta el marco teorico de la Accién Publica y de sus

instrumentos y herramientas. La cuarta corresponde a la descripcién y analisis del caso.

2. Agroecologia, agricultura organica, agricultura familiar: definiciones

Los términos agroecologia y agricultura organica — al igual que otros
relacionados, como agricultura alternativa, produccion agroecolégica, alimentos
organicos, etc. — aunque se refieran a conceptos distintos, suelen ser tratados como
equivalentes tanto en el uso diario como en ciertos documentos publicos, incluso
instrumentos legales. Esto se puede ver en la politica objeto de este articulo, centrada en
la introduccion de alimentos organicos o agroecologicos en la alimentacion escolar en el
municipio de Sao Paulo.

Como se menciond, esta politica se cred con base en la Ley Municipal 16.140,

de 2015. Un examen rapido de esta ley demuestra que no hubo mayor preocupacion, por
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parte de los legisladores, de distinguir ambas nociones: el instrumento prevé la
introduccion en las comidas escolares municipales de “alimentos organicos o
agroecologicos”, a los cuales se refiere siempre en forma conjunta y sin diferenciacion.
A todo efecto practico, los dos términos son tratados en esta ley como sinénimos®.

Para mejor distincion de los conceptos de agroecologia y agricultura organica,
debemos recurrir a literatura académica. Alli encontraremos varios trabajos, como los de
Assis y Romeiro (2002), Barboza, Thomé, Ratz y Moraes (2012), Moura (2017), entre
otros, que comparten la interpretacion de que la agroecologia es un campo de
conocimiento, mientras que que la agricultura organica es una practica o sistema de

produccion. Assis y Romeiro (2002) explican:

La agroecologia y la agricultura organica no deben verse como
sin6nimos, ya que en el primer caso, la agroecologia es una ciencia, con
limites tedricos bien definidos, que busca interrelacionar el
conocimiento de distintas dreas con el objetivo de proponer un camino
a seguir para la agricultura, que respete las condiciones ambientales
impuestas por la naturaleza a esta actividad econémica [...] [y] en el
segundo caso, la agricultura organica es una practica agricola y, como
tal, un proceso social (Assis & Romeiro, 2002, p. 73, traduccion
nuestra).

Desde esta perspectiva, la agroecologia se puede definir grosso modo como una
disciplina (o campo de conocimiento) destinada a aplicar principios ecolégicos a la
produccion de alimentos. Aunque el nombre agroecologia tenga su origen en 1928,
cuando fue empleado por primera vez por el agrénomo ruso Basil Bensin (Canuto, 2017),
la delimitacién de la agroecologia como disciplina cientifica tuvo su impulso a partir de
la década de 1960, como reaccién al modelo de agricultura que se hacia dominante en
consecuencia de la llamada "revolucion verde", basado en el monocultivo extensivo y en
el uso a gran escala de insumos industriales, como fertilizantes y pesticidas quimicos
(Moreira & Carmo, 2004).

En Brasil, tanto el gobierno como los sectores productivos vinculados a la
agricultura y ganaderia adoptaron el paquete de la "revolucién verde", expandieron la
frontera agricola, y promovieron los sectores quimico y mecanico a través del crecimiento
del mercado de insumos agroquimicos, semillas y maquinaria agricola. En el sector

financiero, se abrieron y subsidiaron lineas especiales de crédito "vinculadas a la compra

> El texto integral de la Ley Municipal 16.140/2015 se encuentra diponible en
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16140-de-17-de-marco-de-2015 (acceso en 20 feb. 2020).
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de insumos agricolas, es decir que s6lo aquellos que compraran el conjunto de insumos
en el paquete tecnolégico podrian acceder a préstamo" (Ehlers, 2008, p. 24, traduccién
nuestra). Ademas de los conflictos por la tierra y de problemas sociales y violencia en el
campo, la modernizacion de la agricultura brasilefia ha implicado problemas ambientales
como "la contaminacién del agua, de los alimentos y de muchos trabajadores rurales, la
destruccion de los bosques, la erosién del suelo e incluso desertificacion de ciertas areas"
(Ehlers, 2008, p. 24-25, traduccién nuestra).

En ese contexto, la agroecologia se desarrolla como un campo disciplinario
relacionado con la blisqueda de sistemas agricolas mas sostenibles, en los que la fertilidad
y la productividad del suelo estén garantizadas por mecanismos biolégicos y por la
regulacion natural de las plagas. En la base del enfoque se encuentra una "filosofia de
produccion coherente con las leyes y dinamicas que rigen los ecosistemas, es decir, la
produccion con y no contra la naturaleza" (Barboza et al., 2012, p. 389, traduccion
nuestra). Se opone a la forma hegemonica de producir de la agricultura convencional, que
se desarroll6 sin tener en cuenta las consecuencias ambientales a largo plazo y la dindamica
de los agroecosistemas.

A la vez que se establece como campo disciplinario, afluente de otras disciplinas
como la ecologia y la agronomia, la agroecologia también se ha convertido en un
movimiento politico y socioambiental. Segin Barboza et al. (2012), el movimiento
agroecologico "fue mas alla de su enfoque en el tema estrictamente tecnologico y
comenzd a incorporar otros temas y cuestiones sociales, asumiendo una conformacién
cercana a la de un movimiento social" (Barboza et al, 2012, p. 390, traduccién nuestra).
Asi, incorporé valores como el respeto por el conocimiento popular, la preservacion de la
cultura y de la biodiversidad, entre outros que pueden asociarse con una forma no
hegemonica de produccion.

Entre estos valores, uno de los principales es la agricultura familiar, que se ha
convertido en una de las categorias estructurantes de la propuesta agroecologica, ya sea
vista como disciplina cientifica 0 como movimiento politico. Como sefiala Moura (2017),
las caracteristicas ambientales, culturales, sociales y econémicas de la agricultura familiar
son "elementos estructurantes de la praxis y la teoria agroecoldgica" (Moura, 2017, p.26,
traduccion nuestra). Si la agricultura convencional se caracteriza cada vez mas por la
explotacion empresaria de grandes extensiones de tierra con monocultivo y uso intensivo

de insumos industriales (pesticidas, fertilizantes), las practicas agroecolégicas forman un
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sistema alternativo cuyos protagonistas son los pequefios y medianos productores y
campesinos de la agricultura familiar.

El concepto de agricultura familiar se encuentra bien definido en la legislacion
brasilefia, y resulta de un largo tiempo de construccion de un referencial global, en un
movimiento que se inicié en la década de 1970 y se fortaleci6 en Brasil con el Programa
Nacional para el Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF) en los afios 1990.
De acuerdo con la Ley Federal 11.326, de 24 de julio de 2006, el agricultor familiar es
aquel que cultiva un 4rea de hasta cuatro médulos fiscales®, utiliza predominantemente el
trabajo de su propia familia y obtiene de esa actividad una proporcién importante de sus
ingresos. Esta definicion permite que las caracteristicas del agricultor familiar varien
regionalmente: el tamafio en hectareas de las fincas consideradas familiares es variable
(dada la variacién del modulo fiscal), y a ello se suman otros factores de diversidad, de
orden histérico y cultural’. En la regién Sur del pais, por ejemplo, la tradicion
predominante en agricultura familiar es la de los “colonos”, con intensas practicas
cooperativas. En el Noreste, por el contrario, los agricultores que se ajustan a la definicién
suelen ser campesinos beneficiados por programas de reforma agraria y con deficiencias
organizativas. En el caso de la politica enfocada en este articulo, los agricultores
familiares afectados, como se vera a continuacion, se organizan en cooperativa.

Asi entendido el concepto de agroecologia y la centralidad que asume la
agricultura familiar en la propuesta agroecoldgica, la agricultura organica puede ser vista
como uno de los sistemas o practicas de produccion agricola consistentes con el enfoque
agroecologico. Es cierto que los origenes de la agricultura organica son anteriores a los
del movimiento agroecolégico en si: se suelen situar a principios del siglo XX, cuando el
investigador inglés Albert Howard propuso cultivar sin el uso de cualquier insumo
quimico (Ehrers, 1994). Lo mismo se da con otras practicas también clasificables como
agroecologicas, como la agricultura biodinamica (que surgio en Alemania alrededor de
1934), la agricultura biol6gica (cuyas bases fueron lanzadas en 1930 por el suizo Hans-

Peter Miiller), y la agricultura natural (propuesta en Japon en 1935 por Mokiti Okada).

6 El m6dulo fiscal es una unidad de medida agraria utilizada en Brasil desde 1979. Se expresa en hectéreas
y varia de un municipio a otro, teniendo en cuenta el tipo predominante de explotacion y el nivel de ingresos
de los productores, entre otros factores. La unidad sirve como parametro para la clasificaciéon de las
propiedades rurales, de acuerdo con la Ley Federal N° 8.629, de 1993, clasificandolas en pequefias
propiedades (aquellas con extension inferior a 1 médulo fiscal), pequeiias (de 1 a 4), medianas (de 4 a 15)
y grandes (mas de 15) (Caldas & Jayo, 2012).

7 Para una discusién en mayor profundidad, ver por ejemplo Schneider y Niederle (2008), Sabourin (2011),
y Faysse, Bonnal y Sabourin (2016).
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Todas ellas compatibles, con diferentes matices, con las pautas de lo que hoy se conoce
como disciplina y movimiento agroecologicos.

En términos generales, la agricultura organica excluye los insumos quimicos
sintéticos (fertilizantes y pesticidas), asi como los organismos genéticamente modificados
(semillas hibridas y variedades transgénicas) que garantizan la productividad de la
agricultura tradicional, y propone en su lugar el uso de fertilizantes naturales, el reciclaje
de los materiales organicos generados en la unidad de produccién, el mantenimiento de
la cubierta vegetal, viva o muerta, en el suelo, la rotacion e intercalacion de cultivos, el
aumento de la biodiversidad y el control biologico de plagas, entre otras técnicas. Aunque
no exista un vinculo obligatorio entre esas practicas y la agricultura familiar, incluso
porque las mismas también estan presentes en ciertos modelos de agricultura empresarial
a gran escala®, sus principales practicantes suelen ser agricultores familiares pequefios y

medianos, como los afectados por la politica objeto de este articulo.

3. Nota metodologica

El estudio es cualitativo y se lleva a cabo a través de un estudio de caso segun
Stake (1995). Este autor distingue tres tipos de estudios de caso: intrinsecos,
instrumentales y colectivos. En el primero, el investigador busca entender un caso sélo
por el interés suscitado por ese caso, es decir, el caso en si es el interés de la investigacion.
En el segundo, el objetivo es que un caso estudiado proporcione informacion para
comprender un fendmeno mas amplio, a través de un proceso de induccion. El estudio de
caso colectivo, por su vez, corresponde al estudio instrumental extendido a mas de un
caso. Lo que se presenta en este trabajo se apoxima de un estudio de caso intrinseco, ya
que la comprensién del caso en si mismo, es decir, la formacion de la politica de
introduccion progresiva de alimentos organicos y agroecolégicos en la alimentacion
escolar en el municipio de Sdo Paulo, es el interés especifico.

Con respecto a la recopilacion de datos, ademas de la revision de literatura, se
movilizaron estrategias de investigacion documental y entrevistas semiestructuradas en
profundidad. La investigacion documental se bas6 en una busqueda en la legislacion
nacional y subnacional correspondiente. Para las entrevistas, realizadas en el primer

semestre de 2018, han sido contactados representantes de cuatro instituciones

8 Mori, Jayo, Saes y Farina (2005) describen un ejemplo de agricultura orgénica practicada a mayor escala.
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gubernamentales y de la sociedad civil: COOPERAPAS (Cooperativa Agroecologica dos
Produtores Rurais e de Agua Limpa da Regido Sul de Sdo Paulo), CODAE
(Coordenadoria de Alimentagdo Escolar da Secretaria Municipal da Educagdo), Casa
de Agricultura Ecolégica y MUDA-SP (Movimento Urbano de Agroecologia em Sdo
Paulo).

La eleccién de los cuatro entrevistados procuré contemplar las distintas
inserciones institucionales en esa politica. Los entrevistados ocupan posiciones
estratégicas en sus respectivas instituciones, y elegimos citarlos en el trabajo en forma
anonima, refiriéndonos solamente a la institucion u organizacion en la que trabajan.

Para caracterizar los instrumentos de accion publica (IAP), las entrevistas
siguieron un guién basico comun que abord6 los mecanismos de control social y
gobernanza, las fuentes de fondos, las instituciones municipales involucradas y el
funcionamiento de los contratos. El andlisis de las entrevistas se realiz6 a partir de la
identificacion de las narrativas de los actores (Langley, 1999), lo que subsidi6 la
construccién y el andlisis de una tipologia de los instrumentos de accion publica presentes

en el caso, y en la construccion de la politica.

4. Instrumentos de Accion Publica: enfoque conceptual

El concepto de Instrumentos de Accién Publica (IAP) es util para analizar los
dispositivos relacionados con la formacion de politicas publicas en general, y sobretodo
aquellas que surgen de un juego complejo entre actores sociales, econdmicos y politicos.
El debate, basado en gran medida en teorias franc6fonas sobre el enfoque cognitivo y la
accion publica (Nonato, 2015), se centra en los procesos de gestion de decisiones
politicas, teniendo en cuenta la fragmentacion de los lugares de poder y la
interdependencia entre actores, acciones y racionalidades (Massardier, 2006).

De esa forma, los instrumentos se caracterizan como elementos que apoyan las
politicas publicas, las influyen y, de outro modo, incluso pueden representar riesgos para
la formacion misma de ellas. En otras palabras, los instrumentos de accion publica dan
vida a un complejo mecanismo técnico y a la vez social que organiza las relaciones
sociales entre el poder publico y sus destinatarios, de acuerdo con los significados y
representaciones que es responsable de llevar y administrar (Lascoumes & Le Gales,
2012). Cuando se aplica al campo politico y a la accion publica, un instrumento es "un

dispositivo técnico con una vocacion genérica, que tiene una concepcion concreta de la
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relacion politica/sociedad y esta respaldado por una concepcion de la regulacion”
(Lascoumes & Le Gales, 2012 p.22, traduccién nuestra).

En una interpretaciéon inicial presente en Hood (1986) y Salamon (2000),
"instruments" (instrumentos) y "tools" (herramientas) tienen la misma definicién, lo que
implica una noci6n de instrumento mas orientada a la configuracién institucional,
burocratica y operativa, sin tener en cuenta la dimension politica y subjetiva sefialada por
Lascoumes y Le Gales (2012). Esto llevé a Hood (2007) a considerar la diferencia entre
los dos términos, proponiendo que "tools” esta mas vinculado a las herramientas que
utilizan las instituciones formales, mientras que "instruments" se relaciona a los enfoques
que consideran las propias instituciones e insertan connotacion politica en su analisis
(Archipavas, 2016).

Dentro de ese cuadro es posible diferenciar niveles de observacion,
distinguiendo instrumento, técnica y herramienta. El instrumento desde este punto de
vista es un tipo de institucién social (como el censo, el mapa, la regulacién, los impuestos,
etc.); la técnica es un dispositivo que sirve para poner en funcionamiento el instrumento
(la nomenclatura estadistica, el tipo de representacion gréfica, el tipo de ley o decreto), y
la herramienta es un microdispositivo dentro de una técnica (una categoria estadistica, la
escala del mapa, la obligacién y la sancion previstas por un texto, etc.) (Lascoumes & Le
Gales, 2012; Ollaik & Medeiros, 2011).

Dadas las definiciones de accion publica, instrumento, técnica y herramienta,
también es conveniente comprender los diferentes tipos de instrumentos gubernamentales
con base en sus respectivas areas de influencia en la accién publica. En general, los
instrumentos pueden clasificarse segtin su nodalidad, autoridad, recursos utilizados y
organizacion (Hood, 1986, 2007).

Nodalidad representa la capacidad del gobierno para operar como un nodo
(punto focal) en una red de informacién. Los instrumentos de nodalidad son, por lo tanto,
aquellos que se basan predominantemente en el uso de los recursos de informacién
disponibles para el gobierno. Autoridad, a su vez, denota el grado de poder legal y la
legitimidad del gobierno; de esta manera, los instrumentos de autoridad son aquellos que
se basan en el uso de poderes de mando y control por parte de quienes gobiernan la
sociedad. Los recursos se refieren a fuentes de financiamiento, y los instrumentos de

recursos (o0 de tesoreria) consisten en subsidios, incentivos o desincentivos fiscales y
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financieros, créditos, etc. Por fin, organizacion denota la capacidad de dirigir la accion,
que puede ser ejercida por la burocracia, la policia, alguna entidad privada, etc.
Basandose en estas cuatro categorias, Hood (1986, 2007) desarrolla una
tipologia de los instrumentos, sistetizada en el Cuadro 1. Aunque se han propuesto otras
tipologias en la literatura (Lascoumes & Simard, 2011; Amorim & Boullosa, 2013),
elegimos a ésta para nuestro analisis de la introduccion de alimentos organicos y

agroecoldgicos en la alimentacion escolar en la ciudad de Sao Paulo.

Cuadro 1: Tipologia de instrumentos de Hood, segun objetivos y procedimientos
Instrumentos Instrumentos Instrumentos Instrumentos
basados en basados en basados en basados em
nodalidad autoridad recursos organizacion
Objetivos Aconsejamiento, Regulacion, Donaciones, Administracién
capacitacion, licitacion y préstamos, directa, empresas
relatorios y licencias premios y repases putblicas y
registros consultores
Procedimientos Provisién y Consejos Creacion y Conferencias,
(herramientas) entrega de consultivos, financiacién de comisiones de
informaciones compromisos | grupos de interés |  investigacion,
publicos en reformas
general administrativas, etc.

Fuente: Elaborado a partir de Hood (1986, 2007) y Ollaik y Medeiros (2011).

5. Descripcion del caso y analisis a la luz de la tipologia de instrumentos
5.1. Trayectoria y evolucion de la politica agroecoldgica en el municipio de Sdo Paulo
Se puede decir que los primeros movimientos articulados desde el Estado para
influir en la agricultura urbana y periurbana en Sdo Paulo tuvieron lugar a nivel estadual,
durante el gobierno de André Franco Montoro (1983-1987), aunque sufrieron
discontinuidades en los afios siguientes (Caldas & Jayo, 2019; Giacché & Porto, 2004).
Después de la década de 1980, el primer marco legal importante para el tema ocurriria a
nivel municipal, con el Plan Director Estratégico (PDE) de 2002 para el municipio de Sdao
Paulo (Ley Municipal 13.430, del 13 de septiembre de 2002), que reconocio en su Seccion
Décima (articulos 51 a 53) los objetivos de la modalidad de agricultura urbana y sus
estrategias principales.
Otro hito importante es el Programa de Agricultura Urbana y Periurbana,

conocido como PROAURP, instituido por la Ley Municipal 13.727/2004, que trajo
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incentivos a la produccion local asi como asistencia a la implementacion de proyectos de
huertas comunitarias, educativas, medicinales, ya fuesen destinadas al autoconsumo o a
la generacién de ingresos. La implementacion de dos Casas de Agricultura Ecolégica,
iniciativa de la Secretaria de Verde y Medio Ambiente posterior a 2004, impuls6 aunque
de manera fragil la agricultura familiar y la agricultura urbana sobretodo en la zona sur
de la ciudad de Sao Paulo. En 2010, la Ley 13.727/2004 recibiria nuevas
reglamentaciones a través del Decreto n® 51.801 / 2010.

Y otro hito fundamental para la viabilidad de la politica agroecolégica en Sao
Paulo fue el Plan Director Estratégico (PDE) de 2014, que definié directrices para el
crecimiento urbano de Sdo Paulo hasta el afio 2030. Entre sus objetivos, sobresalen la
implementacién de una politica ptiblica de tierras, la regularizacion de loteos irregulares,
la preservaciéon de areas verdes, la prioridad al transporte publico, la contencion de la
propagacion urbana, el ordenamiento del proceso inmobiliario y otros (Camara Municipal
de Sao Paulo, 2014, p.9). Por lo tanto se reconocio la necesidad de promover la contencién
urbana, el uso sostenible de areas verdes mapeadas, y la preservacion del ecosistema
(Nakamura, 2017).

La trayectoria de las politicas publicas implementadas en los tltimos 15 afios, y
sobretodo la influencia de PDE 2014, culminaron en el Decreto Municipal n° 56.913, del
5 de abril de 2016, que reglamenta la Ley 16.140/2015 y prevé la inclusion obligatoria de
alimentos organicos o de base agroecoldgica en la alimentacion servida a escolares em el
Sistema Municipal de Educacion de Sdo Paulo. Los objetivos principales de este decreto
consistian en estimular la produccién de organicos a nivel municipal por agricultores
locales, y desencadenar la formacién de una estrategia para la adquisicién e insercién
graduales de esos productos en las comidas escolares del municipio.

La implementacion y el monitoreo de esa insercion gradual de alimentos
organicos y agroecologicos en la alimentacion escolar se encuentra bajo la
responsabilidad de la Coordinacion de Alimentacion Escolar (CODAE) de la Secretaria
Municipal de Educacion (SME). Para ello, se cre6 un Comité de Gestion compuesto por
representantes de la administracion publica, de la sociedad civil, del Consejo Municipal
para la Seguridad Alimentaria y Nutricional (COMUSAN) y del Consejo de Alimentacién
Escolar (CAE).
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En el centro de la estrategia esta el mecanismo de compras publicas®. Dentro de
la planificacion municipal, el Decreto 56.913/2016 estableci6 metas progresivas, de
forma a lograr en 2026 el 100% de estos productos en las comidas escolares en el sistema

educativo del municipio (Tabla 1).

Tabla 1: Progresividad para la adquisicion de alimentos organicos o agroecolégicos,
segun las metas, por afio (en % del valor)

Ano 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Meta (3% 5% 10% 20% [30% [40% [50% [60% 80% |100%

Fuente: Decreto 56.913 del 5 de abril de 2016.

5.2. La experiencia de COOPERAPAS en la venta de alimentos orgdnicos para la
alimentacion escolar en la zona sur de Sdo Paulo

Como se menciond, la organizacién social es uno de los elementos principales
de la construccion de la politica de suministro de alimentos organicos al sistema educativo
municipal focalizada en este articulo. Desde 2011 se viene formando y desarrollando en
forma de cooperativa la primera organizacion de agricultores del municipio de Sdo Paulo:
COOPERAPAS (Cooperativa Agroecolégica dos Produtores Rurais e de Aqua Limpa da
Regido Sul de Sdo Paulo). Ubicada en el distrito de Parelheiros, en el extremo sur del
municipio, esta organizacion cuenta actualmente con 34 miembros.

Desde el principio, COOPERAPAS tiene como uno de sus retos inserir a sus
miembros cooperados en el mercado orgénico, lo que ha ido consiguiendo a lo largo de
los afios mediante la participacién en programas federales de compra de alimentos, como
el Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) y el Programa de Adquisicion de
Alimentos (PAA).

El desarrollo de la actividad agricola estructurada en esta region (extremo sur
del municipio de Sdo Paulo) fue posible gracias a la creacién de dos Areas de Proteccién
Ambiental (APAs): el APA Capivari-Monos, por la Ley Municipal 13.136, de 2001, y el
APA Bororé-Colonia, por la Ley Municipal No. 14.162, 2006 (Figura 1). Dentro de los

limites de las dos APAs, se han fomentado practicas agricolas que no dafien el medio

g Para detalles sobre la relacion entre compras publicas y alimentacién escolar, ver Caldas y Nonato
(2014, 2013).

Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, v. 5, n. 1, abr./2020, pp. 01-22.

12



Santos, Caldas, Nonato, & Jayo. Introduccién progresiva de alimentos orgdnicos y
agroecologicos en la alimentacion escolar en el municipio de Sdo Paulo

ambiente, valorando los sistemas agroforestales, la agricultura organica, la permacultura,

la biodinamica y especialmente la no utilizacién de agroquimicos, pesticidas y pesticidas.

Figura 1: Ubicacion de las APAs Capivari-Monos y Bororé-Colonia em el municipio de

Sao Paulo
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Fuente: Elaboracion de los autores.

Coherentemente con Baccarin et al. (2017), es razonable esperar que la
participacion de agricultores en politicas publicas como esta sea facilitada por el hecho
de que integran entidades colectivas como COOPERAPAS, dandoles mayor posibilidad
de seguir las llamadas publicas y superar dificultades burocraticas. Sin embargo, esta
suposicion se puede relativizar si la entidad colectiva no actia realmente como
representante del agricultor, como por ejemplo cuando constituye un mero intermediario
en la comercializacion de productos, dejando de transmitir a los miembros las ventajas de
precio logradas. En este sentido, es necesario analizar la forma en que opera la
organizacion, especialmente en lo que se refiere a sus asociados/miembros cooperados y

al sector publico, en la construccién de instrumentos de accion publica.
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5.3. Instrumentos de accioén ptublica identificados en el caso
Para este analisis, volvamos a la tipologia propuesta por Hood que presentamos
en la Figura 1, para distinguir los tipos de instrumentos identificables en las narrativas de
los actores entrevistados, en términos de (i) nodalidad; (ii) autoridad; (iii) recursos y (iv)
organizacion. Con este fin, se examinaran las respuestas de los participantes a la siguiente
pregunta: ;Cémo se ha traducido esta politica ptblica en términos de gestion (directa o
indirecta), construccién de espacios para la participacion (como foros y consejos),

financiamiento y monitoreo?

(i) Nodalidad

Desde el punto de vista de la nodalidad, se puede observar una elevada capacidad
gubernamental para proporcionar informacion de manera centralizada en la relacion entre
agricultores, cooperativas y autoridades publicas. Esto se puede medir con base en la
produccion de informes, registros y comunicaciones oficiales, y en la provision de
capacitacion. La politica para la introducciéon progresiva de alimentos organicos o
agroecologicos en la alimentacion escolar comenzoé a construirse a mediados de 2011, y
gran parte de las acciones de planificacion y coordinacion de politicas fue disefiada y
ejecutada de forma a legitimar la accién formal y nodal de la Coordenadoria de
Alimentagdo Escolar de la SME (CODAE-SME).

El representante de CODAE entrevistado sefiala que el municipio cuenta con
herramientas para garantizar que la politica de compra de alimentos organicos llegue al
100% de los alumnos registrados en la red educativa, lo que incluye no solamente las
escuelas bajo el manejo directo o mixto del municipio, sino también las que forman parte
de la red subcontratada. El entrevistado entiende que para éso es necesario mantener una
plataforma continua para el suministro de informacion y registros oficiales, y monitorear
la evolucion de la politica; en resumen, actuar de manera nodular. Una de las herramientas
sefialadas es el portal web CODAE-SME, que, en opinion del entrevistado, esta tomando
el frente con respecto a la sistematizacion de acciones y accontability.

Una forma de materializar la nodalidad es proporcionar capacitacion a los
productores (la capacitacion es por cierto uno de los instrumentos de nodalidad, como
muestra la Figura 1). En este sentido, es importante mencionar la integracion entre
CODAE y CAE, que es el brazo de actividad diaria de la municipalidad en los locales

donde se administran los alimentos. Tanto los representantes de la CODAE como los del
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CAE, cuando entrevistados, sefialaron esta intersectorialidad como punto a favor en el
control e inteligencia de la politica y en la capacitaciéon de los actores involucrados,
tomando por base la experiencia de la primera convocatoria publica que involucra a
COOPERAPAS.

Un contrapunto relevante sefialado por el agricultor asociado de COOPERAPAS
entrevistado es el hecho de que el gobierno y la burocracia en general insisten en la
creencia de que los agricultores necesitan asistencia técnica rural, configurando en sus
palabras un "prejuicio” en relacion a las habilidades y conocimientos especificos de la
region y de aquellos que alli producen. En otras palabras, los agricultores de
COOPERAPAS esperan incentivos alternativos del gobierno, que vayan mas alla de la

asistencia técnica convencional.

(ii) Autoridad

Con respecto a la autoridad, vale la pena destacar como, basandose en consejos
consultivos y otras herramientas de participacion, el gobierno logra que sus preferencias
prevalezcan en los momentos de regulacion, es decir, en licitaciones, licencias y
convocatorias publicas.

El mayor objeto de autoridad en estos momentos es el control sobre las llamadas
publicas. El entrevistado de CODAE enfatiza en su narrativa la relativa facilidad para
inspeccionar lo que se produce y por lo tanto se ofrece a través de una llamada publica. A
la vez, también en el sentido de fiscalizacion y participacion, menciona la importancia
del retorno (feedback) de los usuarios, tanto directos (escuelas) como indirectos (alumnos
que consumen los almuerzos escolares y otras categorias interesadas, como padres,
nutricionistas y educadores.

El representante de MUDA-SP, sin embargo, sefiala un limite a la participacion

de usuarios directos e indirectos, con respecto a las llamadas publicas especificamente:

Creo que hay cierto espacio donde la sociedad civil no puede influir,
porque es un espacio de la Municipalidad: la elaboracion de una
convocatoria publica, la forma en que se construye internamente, los
caminos burocraticos, la relacién con lo legal, creo que todo esto es algo
en que [...] la sociedad civil tiene poca influencia" (traduccién nuestra).

Por lo tanto el entrevistado considera que el modelo de llamada publica implica
poca participacion y control social. Agrega que esa participacion y control eventualmente

surgiran en momentos posteriores a la llamada, por ejemplo cuando los agricultores y las
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cooperativas vacian algunas llamadas frente a un nivel de demandas incompatible con la
realidad de quienes producen.

En opinion de la agricultora vinculada a COOPERAPAS entrevistada, aunque la
Secretaria de Educacién parece estar dispuesta a recibir las demandas de los agricultores
y convertirlas en parte operativa de la politica, el proceso se ve obstaculizado por la
alternancia de personas en los puestos ejecutivos, de tal manera que un eventual (y
frecuente) recién-llegado poco sabe sobre el andamiento y la presion ejercida sobre esta
politica, lo que en ultima instancia reduce dicha disposicion.

En palabras de la misma entrevistada, los consejos de politica publica
relacionados con el tema son muy activos. Los dos mas importantes con respecto al juego
de autoridad son el COMUSAN y el CAE. De acuerdo con el sitio web del COMUSAN,
su composicion actualmente consta de dos tercios de representantes de la sociedad civil
y un tercio de representantes del gobierno, con un total de 42 miembros titulares e igual
nimero de suplentes, con mandato de 24 meses y derecho a reconduccién. El CAE, por
otro lado, tiene tres representantes nombrados por el Poder Ejecutivo, seis representantes
de entidades de docentes, estudiantes o trabajadores del area, seis representantes de padres
de estudiantes, nombrados por los Consejos Escolares y por las Asociaciones de Padres y
Maestros, uno de los cuales es necesariamente un representante de la comunidad indigena,
y seis representantes nombrados por entidades civiles organizadas. A pesar de que estos
consejos son cada vez mas solidos y entrelazados, ellon conviven con el riesgo de vaciarse
y desviar la agenda, sobretodo cuando se considera el aspecto siguiente del analisis, los

recursos.

(iii) Recursos

En cuanto a los instrumentos basados en recursos, es importante destacar las
fuentes de financiamiento, ya sea provenientes de préstamos, transferencias, donaciones
e incluso premios. Desde el punto de vista de las herramientas sefialadas por Hood (Figura
1) para este tipo de instrumento, la creacion de lineas de financiacion previnculadas a
grupos de interés es lo que permite la consistencia y continuidad de determinada agenda.

Cuando se trata de los recursos involucrados en la implementacion de esta
politica, existen tres plataformas principales de financiacion: (a) las transferencias
realizadas por el Gobierno Federal a través del FNDE; (b) asistencia técnica y programas

de crédito ofrecidos y repartidos entre los tres entes federativas (federacion, estado y
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municipio); y (c) donaciones y premios que surgen de acuerdo al progreso y la
movilizacion de los agentes.

La adquisicién publica de productos de la agricultura familiar para alimentacion
escolar se realiza con los recursos federales del FNDE. La compra de productos organicos
especificamente podria ir mas alld de esa fuente de fondos, pero la CODAE la viene
utilizando para la compra de organicos inclusive. El plan de introduccion progresiva prevé
la compra unicamente de organicos en 2026, mientras que en 2018 el objetivo era el 5%
del valor (Tabla 1). Por el momento, el presupuesto de origen federal se viene utilizado
tanto para la compra de alimentos como para el pago de proveedores subcontratados.

En opinién de la agricultora de COOPERAPAS entrevistada, el PRONAF "es
maravilloso" como fuente de financiamiento para el agricultor, pero requiere garantias
que muchos agricultores familiares no alcanzan, especialmente aquéllos que no detienen
la escritura (propiedad formal) de la tierra que cultivan. "Es como si el agricultor no
tuviera ninguna garantia que ofrecer: tiene su propia capacidad de trabajo, pero eso no es
suficiente para un banco", dice la entrevistada. Lo que se puede observar cotidianamente
es la influencia de los programas Micro Bacias y Micro Bacias II del gobierno estadual,
que han permitido financiar un camién recientemente comprado por COOPERAPAS,
ademas de invernaderos. La entrevistada se considera satisfecha con el apoyo operativo
y también con la infraestructura brindada en los ultimos afios a nivel municipal, ya que
las reuniones mensuales y generales de COOPERAPAS se llevan a cabo en las
instalaciones del Consejo de Alimentacién Escolar.

En opinion del representante de MUDA-SP, existe una gran preocupacién con
las pautas dadas por el gobierno federal, que pueden dafar la agenda agroecolégica. El
entrevistado explica que, en un escenario de crisis institucional y economica, después de
afios de inversion en politicas publicas para el desarrollo rural, resulta practicamente
imposible no considerar los recortes presupuestarios y el riesgo de retroceso en algunos
logros conseguidos a lo largo de los afios, lo que pude poder en riesgo la continuidad de

la politica.

(iv) Organizacion
Finalmente, los instrumentos organizativos se encuentran visibles en los
atributos de la estrtuctura administrativa responsable por implementar la politica: una

administracion predominantemente directa, regida por empresas publicas y concesiones,
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con influencia de consultores privados, etc. La percepcién anteriormente mencionada del
entrevistado de MUDA-SP, con respecto a la disputa por participacién e influencia en la
politica, pone en evidencia otra cuestién: ¢como se determinan los limites de la
administracion estatal y privada, los acuerdos y la gobernanza en general? Esta pregunta
aparece casi explicitamente cuando, como ya se menciond, el entrevistado de CODAE
enfatiza que el objetivo de la politica es llegar al 100% de los estudiantes registrados en
la red educativa, independientemente de que la escuela esté bajo administracién directa o
mixta del municipio, o forme parte de la red subcontratada.

El representante del CAE da por sentado que supervisa la produccion de géneros
comprados en el ambito de la politica y destinados a alimentacion escolar. Por medio de
la planificacién de los ciclos de produccién, el CAE es responsable de esta actividad, en
un primer momento. Una de las herramientas organizativas provenientes del Estado son
las comisiones de investigacion. En cuanto a esto, el entrevistado de MUDA-SP subraya
el buen funcionamiento del Consejo de Alimentacion Escolar (CAE), del Consejo
Municipal para la Seguridad Alimentaria y la Nutricion (COMUSAN), del Comité de
Gestion de la Ley Organica y de otros espacios de investigacion y debate publicos. Un
ejemplo de la accion investigativa de los consejos fue la proyeccion publica que se logro
dar, en 2017, a un intento de politica publica en que se proponia distribuir un alimento
ultraprocesado, la llamada "farinata", a personas en situaciéon de vulnerabilidad. En
consecuencia, el apoyo popular termin6 generando resistencia a un objeto impuesto por

el poder ejecutivo municipal.

6. Consideraciones finales

El presente estudio tuvo como objetivo observar el proceso de formacion de una
politica publica para la introduccion progresiva de alimentos organicos y agroecolégicos
en la alimentacion escolar en la ciudad de Sdo Paulo, y los respectivos instrumentos de
accion publica que surgen de (y en) la misma. Con base en la formulacién e
implementacion de la Ley Municipal 16.140/2015, en la tipologia sefialada por Hood
(1986, 2007) y en las entrevistas obtenidas de actores involucrados en el proceso, resulto
posible trazar algunas consideraciones.

Con la ayuda de la tipologia de Hood para el analisis de los instrumentos (Figura
1), se puede concluir que existe una convergencia narrativa, un guion comun, entre los

diversos actores involucrados. En los cuatro frentes que componen la tipologia
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(nodalidad, autoridad, recursos y organizacion), es posible notar que todos los
encuestados construyen la misma idea central implicita del plan.

En términos de instrumentos de autoridad, se sefnal6 el funcionamiento de los
consejos y la multiplicidad de actores que participaron en la formulacion del dispositivo
legal que gobierna el plan, a pesar de que el mecanismo de convocatorias publicas es el
mas decisivo y el gobierno puede hacer prevalecer sus preferencias.

En cuanto a la organizacién, se sefiala el papel de las autoridades ptblicas en la
inspeccion y el seguimiento de las acciones. Sin embargo, debe considerarse que la escala
de adquisiciones tiende a crecer casi exponencialmente hasta 2026 de acuerdo con la
progresividad de las metas (Tabla 1), lo que eventualmente puede conducir a un cambio
en los instrumentos. La eventual aparicién de compafiias dispuestas a proveer estos
servicios puede cambiar el escenario, estableciéndose gradualmente un control indirecto
por parte del Estado.

En cuanto a la nodalidad, los dos tltimos puntos conducen a la consideracion de
que el Estado ha ejercido sus acciones de manera nodal hasta el presente momento, y
cuenta con un aspecto a su favor relacionado con la dimension de los recursos: el FNDE
como fuente vital para el funcionamiento de la politica.

Por fin, lo que se puede sefialar en general es la construccién de una accién
ptblica como resultado de una red cuyos actores comparten creencias, y que por el
momento buscan perseguir sus intereses a través de la aproximacion y el consenso, y no
de de la ruptura o el embate. También es posible observar que hay funcionarios publicos
identificados con la politica de agroecologia. También es posible sefialar que este proceso
pone em evidencia una Cooperativa con diferentes acciones, creada hace pocos afios, pero
con el propdsito de liderar la insercion sistematica de alimentos organicos y en transicion

agroecoldgica en la red de suministro municipal en Sdo Paulo.
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