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RESUMEN

El objetivo del presente articulo es explorar la influencia brasi-
lefia sobre la politica alimentaria en Latinoamérica dentro de un
marco de cooperacién sur-sur basado en la transferencia. Para
ello se considerd el caso de los programas de compras publicas
de alimentos a la agricultura familiar tanto de Brasil, pionero a
nivel regional, como de Chile, donde fue implantado durante el
segundo gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet. En una
primera parte se describen y analizan ambos programas. A con-
tinuacién, se examina la influencia del programa brasilefio en
su par chileno a partir de una revisién de los mecanismos de
intercambio y cooperacion entre Chile y Brasil, sobre todo en
materia alimentaria. Como resultado general, aunque se obser-
van importantes diferencias en términos operativos entre ambos
programas, la influencia brasilefia se percibe claramente en el
establecimiento de la agenda.
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ABSTRACT

The objective of this article is to explore the Brazilian influence
in Latin American food policy within a framework of south-
south cooperation based on policy transfer. For this, the cases of
the program of public purchases from family farming in Brazil,
pioneer at regional level, and Chile, initiated during the second

term of president Michelle Bachelet, are considered. In the first
part, both programs are described and analyzed. Next, we exam-
ine the influence of the Brazilian program on its Chilean coun-
terpart. This based on a review of the mechanisms of exchange

and cooperation between Chile and Brazil, especially in agri-food

policies. As general result, although there are important differ-
ences in operational terms between both programs, the Brazilian

influence is clearly perceived in the agenda setting.

Keywords: Food policy — public purchases — policy transfer —
south-south cooperation — Brazil — Chile.
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1. INTRODUCCION

A partir de la década del 2000, los pai-
ses en desarrollo profundizan las ini-
ciativas de colaboracidn entre s{ como
expresion de solidaridad. Dichas rela-
ciones se engloban bajo la denomi-
nacién “cooperacién sur-sur” Esta ha
evolucionado a lo largo del tiempo,
sujeta a factores como los procesos de
integracion, los mecanismos de finan-
ciamiento, y la insercion de los paises
del sur en la esfera internacional, entre
otros (L6pez,2014). Una de las ventajas
esperables de la cooperacion sur-sur es
la mayor coincidencia —respecto de la
cooperacion norte-sur— en los temas
de interés, asi como en las posibles so-
luciones a implementar. La coopera-
cién internacional se torna entonces
instrumento para aprender de la ex-
periencia de otros paises, a partir del
cual la globalizacidn facilita la mitiga-
cién de sus consecuencias no deseadas
(Levi-Faur y Vigoda-Gadot, 2004).

En efecto, la reproduccién de poli-
ticas publicas o transferencia de poli-
ticas es una faceta de la cooperacién
cada vez mds comun entre los paises
en desarrollo. Como sefialan Faret
et al. (2014: 15): “la cooperacién para
el desarrollo (...) ha comenzado a
acercarse rapidamente a las politicas
publicas y sus procesos de construc-
cién” Jing et al. (2020) afirman que,
de hecho, unas de las peculiaridades
de la cooperacidén sur-sur es que en
muchos casos se trata de un apoyo
no monetario, el cual se traduce, sin
embargo, en asistencia técnica o en
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compartir conocimiento que sea util
para el desarrollo.

La Seguridad Alimentaria y Nu-
tricional (saN) es abordada por la
cooperacion sur-sur, dada su impor-
tancia para los paises en desarrollo.
Conforme a la definicién generada
en la Cumbre sobre la Alimentacién
de 1996, entendemos por san el acce-
so y la disponibilidad por parte de
la poblacién de alimentos suficientes,
inocuos y nutritivos. Para enfrentar los
problemas de inseguridad alimentaria
son esenciales politicas que incidan so-
bre el funcionamiento de los sistemas
alimentarios (Fao0, 2016).

En América Latina, Brasil lleva des-
de los afos 70 desarrollando politi-
cas en pro de la saN en su poblacién.
Asimismo, forma parte de los paises
emergentes que han incrementado
en mayor medida su presencia en la
cooperacion sur-sur (Zoccal Gomes y
Esteves, 2018). En los afios 2000 se pro-
ducen varios hitos de gran relevancia
en Brasil en materia de politica en
saN: la creacién del Consejo y poste-
riormente del Sistema Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional;
la puesta en marcha de la estrategia
“Hambre Cero’ y la aprobacién de la
Ley Orgédnica de Seguridad Alimen-
taria y Nutricional. El sector publico
queda entonces como principal ga-
rante del Derecho a la Alimentacidn,
el cual se encuentra recogido en la
Constitucién Federal. Una de las ini-
ciativas concretas desarrolladas en este
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contexto es la creacién en 2003 del
Programa de Adquisicion de Alimen-
tos (paA). Su objetivo, aprovechar el
poder comprador del Estado para el
fomento de la Agricultura Familiar
(AF),alavez que se ofrecen alimentos
frescos y nutritivos a las poblaciones
mds vulnerables en establecimientos
publicos (MDs, 2014). El paa brasilefio
ha recibido mucha atencién en la in-
vestigacion, sobre todo mediante la
evaluacién de su impacto. En general,
se reconoce como una politica que
ha sido clave para el fortalecimiento
de la agricultura familiar en Chile y
de la seguridad alimentaria (Berchin
et al.,2019). En lo primero, se valoran
los efectos en los ingresos y en la di-
versificacion productiva (Petrini et al.,
2016; Valencia et al., 2019). Respecto
de la san se observa una mejora en la
cantidad y variedad de frutas, verdu-
ras, legumbres, cereales y ldcteos (De
Amorim et al., 2016; Teo, 2018).

A la vista de estos antecedentes,
otros paises de América Latina han
explorado las compras pablicas a la AE.
Chile comienza a desarrollar su propio
programa al respecto durante el segun-
do gobierno de la Presidenta Michelle
Bachelet (2014--2018). Aunque el dm-
bito que se propone es mds amplio, en

una primera instancia el programa se
ha focalizado en la alimentacién esco-
lar. Se basa en la colaboracién entre el
Instituto de Desarrollo Agropecuario
(1nDAP) y la Junta Nacional de Auxilio
Escolar y Becas (junags). El primero
interesado en facilitar la comerciali-
zacion de las producciones de los pe-
quetios agricultores, y el segundo en
la mejora de la dieta de los estudiantes.
El presente articulo estd dividido
en tres secciones: en la primera, se des-
cribe el caso de la politica de compras
publicas a la AF de Brasil, con especial
enfoque en el Programa de Adquisi-
ci6én de Alimentos; en la segunda, se
expone el contexto, origen y conteni-
dos del programa de compras publicas
de Chile, y en la tercera se analiza la
influencia del programa brasilefio en
su par chileno a partir de una revision
de los mecanismos de intercambio y
cooperacién entre Chile y Brasil, so-
bre todo en materia alimentaria. La
informacién para la elaboracién del
presente articulo procede de una re-
vision documental, asf como de la re-
copilacién de informacidn primaria
mediante entrevistas a informantes
clave involucrados tanto el programa
brasilefio como en el chileno.

2. EL PROGRAMA DE ADQUISICION DE ALIMENTOS DE BRASIL

El paa de Brasil fue establecido por
la Ley N0 10.696 del 2 de julio de 2003,
como parte de la estrategia Hambre
Cero. Sus objetivos eran los siguientes:
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a) asegurar el acceso a los alimentos en
cantidad, calidad y regularidad necesa-
ria para atender a las poblaciones en
situacién de inseguridad alimentaria
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y nutricional; b) contribuir a la forma-
cién de centros de acopio estratégicos;
c) permitir a los agricultores y agri-
cultoras familiares que almacenen sus
productos para que sean comercializa-
dos a precios mds justos; d) fomentar
la inclusidn social en las zonas rurales
a través del fortalecimiento de la AE y
e) suministrar el mercado institucio-
nal de alimentos, incluida la alimen-
tacion escolar (coNaB, 2016).

El programa funciona a partir de la
compra de los alimentos por el gobier-
no directamente de los agricultores fa-
miliares, asentados de la reforma agra-
ria, comunidades indigenas y demads

pueblos y comunidades tradicionales,
para la formacién de acopios estratégi-
cos y distribucidn posterior a la pobla-
cién en mayor vulnerabilidad social.
Los alimentos tienen como destino

las entidades de la red socio-asistencial

(guarderias, escuelas, hospitales, Fuer-
zas Armadas, casa de mayores, etc.),
los restaurantes populares, bancos de

alimentos y cocinas comunitarias, asf

como las canastas distribuidas por el

Gobierno Federal. Las modalidades de

funcionamiento del programa son cin-
coy se resumen en el Cuadro 1.

Cuadro 1

MODALIDAD

OBJETIVO

PROVEEDORES

Compra para
donacién
simultdnea

Atender las demandas locales de complemen-
tacién alimentaria, promoviendo el derecho a
una alimentacién adecuada.

Individuos,
cooperativas o
asociaciones.

Formacidn de

Apoyar financieramente la constitucién de un

Cooperativas o

acopios stock de alimentos, lo que facilite la agrega- asociaciones.
cién de valor y la sustentacion de precios.

Compra Apoyar la sustentacion de precios de un gru- Individuos,

directa po de productos, generar stocks publicos de cooperativas o
esos productos y atender el acceso a alimentos. | asociaciones.

Incentivo a la | Asegurar la distribucién gratuita de leche a Individuos,

produccion ciudadanos en vulnerabilidad social y/o inse- | cooperativas o
y consumo guridad alimentaria y nutricional en los esta- | asociaciones
lechero dos del Nordeste y Minas Gerais.

Compra Atencién de demandas regulares de consumo Individuos,
institucional de alimentos por la Unidn, Estados, Distrito cooperativas o

Federal y Municipios, los cuales compren con
sus propios recursos financieros.

asociaciones

(Fuente: Elaborado a partir de informacién en Mps, 2014)
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El limite anual de pagos a los agri-
cultores familiares que ofertan al raa
de forma individual para la modalidad
de compra con donacién simultdnea
es de R$ 6.500. Sin embargo, ellos pue-
den participar a la vez de otros meca-
nismos similares, como es el Progra-
ma Nacional de Alimentacién Escolar
(pNAE), al cual nos referiremos mds
adelante en la presente seccion. En las
otras modalidades del paa con ofertas
individuales, el techo es de R$ 8.000 y
hay limites mayores si se oferta a tra-
vés de las cooperativas o asociaciones.
El raa es ejecutado con recursos de la
Secretarfa Especial de Agricultura Fa-
miliar y del Desarrollo Agrario (SEaD)
y del Ministerio de Desarrollo Social y
Agrario (MDsA), en asociacién con es-
tados, municipios y con la Compaiifa
Nacional de Abastecimiento (CONAB).
La gestién del programa estd en ma-
nos del mMpsa, el Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia y Abastecimiento
(MAPA), CONAB, el Ministerio de Ha-
cienda, el Ministerio de Planificacién,
Presupuesto y Gestion (MpoG) y el Mi-
nisterio de Educacién (Mkc). El siste-
ma informdtico sispaa (Sistema del
paA) acompaiia el funcionamiento
logistico del programa mediante el
almacenamiento de los documentos
fiscales correspondientes. Por su par-
te, el Banco de Brasil es la institucidon
financiera que facilita cuenta vista para
los agricultores en el paa,donde se les
depositan los pagos por los productos
que venden al sistema.

Brasil fortalece su politica de com-
pras publicas a partir de la entrada en

vigor de la Ley No 11.947 de 2009 rela-
tiva al pNAE. En su articulo 14 se esta-
blece que el 30% de los recursos que
el Fondo Nacional de Desarrollo de la
Educacién (enDE) dedica al pNaE debe
ser utilizado para la adquisicién direc-
ta de alimentos a la AF, con prioridad
en los asentamientos de la reforma
agraria, las comunidades indigenas y
las afrodescendientes.

Tanto el raa como el PNAE tienen
cobertura en todo Brasil. Sin embargo,
se enfocan especialmente en aquellos
territorios donde oferta (AF) y deman-
da (poblacién en situacion vulnerable)
confluyen. Un ejemplo es el Agreste
Meridional del Estado de Pernambuco,
el cual fue visitado en 2018 con el fin
de levantar informacién primaria para
la presente investigacion y por ello
se expone en adelante como caso de
ejemplo especifico para ilustrar de ma-
nera mds concreta el funcionamiento
del paa.

El raa se inicia en Pernambuco en
2008, abarcando los 11 municipios mds
pobres del Estado, los cuales pertene-
cfan precisamente al Agreste Meridio-
nal. Antes de empezar con las compras
se realiza un catastro de las familias
que podrian ser proveedoras. A pesar
de que los precios eran atractivos, en
la primera temporada de ejecucion
del paa los pagos tardaban meses en
realizarse, lo que desincentivaba la par-
ticipacion. En el segundo afo de fun-
cionamiento se logré que los pagos
fueran a 30 dias. En los afios siguientes
la cobertura se va ampliando, sobre
todo a partir de 2012 y de 2015-2016,



LOURRENE MAFFRA Y SOFiA Boza

Influencia de Brasil en la Politica Alimentaria Latinoamericana: el programa de compras

publicas a la agricultura familiar de Chile

cuando se trabaja ya con 115 muni-
cipios. En 2018 la participacion es de
108 municipios en todo Pernambu-
co, pero solamente 90 estdn ejecutan-
do realmente el raa. Esto es debido
a cambios en las bases del programa:
por una parte los precios ofrecidos
por los productos son menores y, por
otra, las exigencias en inocuidad se
intensificaron. El dltimo punto ha im-
posibilitado la participacién en el raa
de muchos agricultores que proveian
productos elaborados, carnes y/o deri-
vados animales. Varios municipios del
Agreste Meridional son eminentemen-
te lecheros, por lo que muchos de sus
productores se vieron “expulsados” del
raa. En todo caso, el problema no es
solamente si los productores tienen la
capacidad de cumplir (o no) con los
nuevos requisitos de inocuidad, sino
que en la region del Agreste, solo tres
municipios cuentan con capacidad fis-
calizadora al respecto, la cual es im-
prescindible. En relacién a los precios
de compra del paa, hasta 2016 estos se
encontraban por encima de los del
mercado, sin embargo se ajustaron a
la baja mediante una tabla estandari-
zada por productos.

El Instituto Agronémico de Per-
nambuco (1pa), junto con las muni-
cipalidades, se encarga de gestionar
la operativa del paa en el Agreste per-
nambucano. El corazén del proceso es
la compra de los alimentos. Para ello
los agricultores acuden a un punto de
acopio acordado, donde profesionales
del 1pa van registrando en planillas
lo que cada productor entrega. Dicha
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informacidn se traslada a la sede cen-
tral del 1pa, para luego derivarse al Go-
bierno Federal a través de un soporte
computacional y también en papel.
Una vez aprobada la validez de la in-
formacién, se emite el pago mensual
a cada agricultor con cargo a su cuen-
ta del Banco de Brasil. Los productos
entregados en el punto de acopio son
trasladados de inmediato a los centros
publicos asociados al paa, donde son
recibidos por un profesional del mis-
mo designado para tales fines, quien
los revisa. Para que la oferta y la de-
manda vinculada al raa concuerden,
las compras estdn precedidas por un
proceso de planificacién anual. Asi,
cada agricultor tiene claridad sobre
cudles son los productos (y las can-
tidades) que debe entregar. Por otro
lado, extensionistas del 1pa realizan
acompafiamiento técnico a los agri-
cultores en el paa.

Pese al punto de inflexién en el que
se encuentra el PAA y que se agravé en
2019 con el cambio de gobierno en fa-
vor del Presidente Jair Bolsonaro, en
opinién de agricultores y profesiona-
les de apoyo, el programa ha tenido
un impacto muy positivo en la AF del
Agreste pernambucano.“El programa
ayuda mucho. Estamos agradecidos.
No solo por los agricultores, sino por
las familias. Ayudé al pueblo. Mi vida
mejord en un 100 por 100. Antes no
tenfamos a quién vender” (O. Arau-
jo de Lima, agricultor, comunicacién
personal, marzo 2018). Eso hallevado a
la fidelizacién de los productores par-
ticipantes, independiente de su género.
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El raa “es verdaderamente inclu-
yente para las mujeres [agricultoras],
incluso con los precios mds bajos,
[ellas] siguen ofertando [sus produc-
ciones] porque es una compra segura
y garantia de renta” (I. Mesquita, ex-
tensionista, comunicacién personal,
marzo 2018).

Por otro lado, el menu en las escue-
las y otros centros publicos asociados
en el paa se vio muy enriquecido. An-
tes del programa primaban los alimen-
tos procesados, como las pastas o las

galletas. En la actualidad las prepara-
ciones se basan en productos frescos
de procedencia local. El hecho de que
los productos que consumen los nifios
y nifias de la comunidad provengan de
sus predios es algo que fue destacado
por los agricultores participantes en el
paAA entrevistados como una fuente de
orgullo y un incentivo. Por otro lado,
se sefialaba que se genera un sentido
de identidad territorial también en
los estudiantes.

3. Las compras PUBLICAS A LA AF EN CHILE

3.1. Panorama general de la AF y la
alimentacion en Chile

Chile es un pafs con caracteristicas
geogrdficas peculiares. Tiene 4.200
kms. de largo, pero con un ancho
mdximo de 375 kms.; cercado en el
Este por cordilleras —de Los Andes y
de la Costa—; al Norte su frontera es
el Desierto de Atacama; al Sur la Pa-
tagonia chilena, y al Oeste el Océano
Pacifico. Esta morfologfa proporciona
una amplia variedad climdtica a lo lar-
go del territorio, que va desde el tipo
desértico en el Norte, con precipitacio-
nes promedio de menos de 1 mm/aflo,
al templado lluvioso frio en el extremo
sur, con lugares cuyas lluvias superan
los 5.000 mm/ano (ODEPA, 2016). La
actividad agricola se concentra en la
zona central y centro-sur del pais (de la
Regidn de Valparaiso a la del Bio-Bio),
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la cual goza de clima mediterrineo
con lluvia invernal.

Las explotaciones agricolas chilenas
pueden ser clasificadas casi en su totali-
dad como micro y pequefias empresas
(Aedoy Alvear,2010). Sin embargo, las
pocas empresas medianas y grandes
concentran la mayor parte de las hec-
tdreas productivas. El tamafio de las
explotaciones agricolas estd muy re-
lacionado con su manera de abordar
la comercializacién. En este sentido,
Rios y Torres (2014) afirman que la
agricultura chilena se caracteriza por
una marcada dualidad entre una mi-
norfa de empresas medianas y grandes
exportadoras,y una mayoria de micro
y pequefios productores orientados al
mercado local. Incluso dentro de la
primera categoria existen contrastes.
Inpap divide a los pequefios agricul-
tores chilenos en “multiactivos’, que
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necesitan complementar ingresos con
actividades distintas a la explotacion
agricola, en oposicion a los “comercia-
les”, focalizados en su produccién. El
primer grupo concentra el 61% de los
pequenos productores y el segundo el
39 % restante (Rimisp y Demoscdpica,
2017). Echeverria et al. (2012) demos-
traron que en Chile los agricultores
orientados al mercado nacional tienen
un notorio atraso en uso de tecnolo-
gias, acceso a financiamiento e incluso
a programas publicos respecto de los
exportadores.

De forma especifica, en Chile se es-
tima hay 262.000 explotaciones cam-
pesinas, que aportan 61% del empleo
agricola, utilizan 44 % de la superficie
util y representan un 22% del valor
de la produccién (1npap, 2017). Res-
pecto de los rubros, su presencia es
especialmente relevante en la horti-
cultura, floricultura, cultivos anuales,
produccidn caprina, apicola y bovina.
La fruticultura es el rubro que mds ha
aumentado en superficie y que mayor
contribucidn al piB realiza, asi como
al comercio exterior silvoagropecua-
rio chileno supone (oDpEpa, 2016), en
¢l la participacién de la pequeiia agri-
cultura es secundaria (alrededor del
20-25% de la superficie). Sin embar-
go, conforme a Sdez et al. (2015) hay
que exceptuar las denominadas como
“frutas de huerta”, las cuales debido a
las limitaciones de su post cosecha
son poco exportadas y se encuentran
principalmente en manos de la AF
(ejemplo, melones y sandfas).

A pesar de su importancia para pro-
veer los alimentos internamente, la AF
chilena todavia tiene problemas seve-
ros como la alta informalidad, dificul-
tades en el acceso a sistemas de riego,
la discontinuidad de la oferta, bajo
uso de tecnologias de informacion y
productivas, entre otros, lo que a su
vez complica el acceso y competitivi-
dad en los mercados (Boza et al., 2015,
2016,2019). Respecto de lo tltimo, los
productores aluden a la falta de cana-
les para la venta como una restriccién
adicional (oDEPA, 2016).

Las limitaciones de la distribucién
de alimentos frescos en el mercado
nacional no suponen un problema
unicamente para los productores, sino
que ademds restringen las posibilida-
des de abastecimiento de la demanda.
Lo anterior efectivamente condicio-
na el comportamiento alimentario de
los consumidores chilenos (Espacio y
Fomento, 2016); es decir, es un factor
que determina su entorno o ambiente
alimentario (Cerda et al., 2016). Solo
el 5% de la poblacion chilena tiene
una dieta que pudiera ser considera-
da como saludable (Universidad de
Chile, 2014). En el caso especifico de
los escolares, entre un 45 y un 509%
padece sobrepeso u obesidad (Junaeb,
2018). El nivel socioecondmico con-
diciona tanto en la infancia como en
la edad adulta la prevalencia de so-
brepeso (Azar, 2015; Minsal, 2017). No
obstante, en el caso de los estudiantes,
los hdbitos alimentarios inadecuados
son transversales (Castillo et al., 2016).
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Por tanto, nos encontramos por un
lado con un sector atomizado, con
alta participacidon de pequefios agri-
cultores. Estos presentan, entre otras,
limitaciones para comercializar sus
productos. Asimismo, la demanda se
caracteriza por su inclinacién a ali-
mentos no saludables, lo que deriva
en una alta incidencia de sobrepeso
y obesidad. Politicas que promuevan
mayor vinculacién entre la oferta de
productos frescos de la AF y la de-
manda constituyen una alternativa
que lograria al menos mitigar ambas
situaciones.

3.2. Estrategia publica para el
sistema alimentario chileno

Tradicionalmente, el abordaje del sec-
tor publico chileno hacia los agricul-
tores se ha basado en mejorar y au-
mentar su produccién, con el fin de
incrementar sus ingresos. Asistencia
técnica, crédito y capacitaciones han
sido los instrumentos clave (Sotoma-
yor et al., 2011). Sin embargo, en el
segundo gobierno de la Presidenta
Michelle Bachelet se acrecentd la pre-
ocupacion por la comercializacion de
los productos de la AF. As{ fue decla-
rado por la propia Mandataria en la
celebracién del “Dia del Campesino’,
en julio de 2014, en el Palacio de la Mo-
neda. En la oportunidad, afirmé que
“se ha iniciado el trabajo en tres lineas
prioritarias para los pequefios produc-
tores agricolas: enfrentar la sequia, me-
jorar los canales de comercializacién y
fomentar la organizacién campesina’.
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A nivel prictico, este cambio de en-
foque se vio reflejado principalmente
en las acciones de INDAP. En sus linea-
mientos estratégicos 2014-2018, se ex-
plicita la mayor insercién de la AF en
el mercado interno como un objetivo
clave. Se declara que se ampliardn las
capacidades institucionales para po-
der abordar la materia. El Programa
de Comercializacion de NDaP es la
expresion de dichas intenciones. En-
tre las iniciativas desarrolladas bajo su
alero destacan: sello “Manos Campesi-
nas’, Expo Mundo Rural y otras ferias,
tiendas “Mundo Rural’} tienda virtual
y compras publicas.

En el caso del sello “Manos Cam-
pesinas’, los productos que ostentan
dicha distincién deben, entre otros,
haber sido obtenidos por pequefios
productores de forma artesanal. Con-
forme a las normas técnicas del sello,
esto ultimo se relaciona con: i) la par-
ticipacion activa del productor a lo
largo del proceso, ii) que una parte
significativa del proceso productivo
sea realizada a mano, y iii) que la ma-
yoria de las materias primas sean de
produccién propia. El programa co-
menz6 en 2015, con una experiencia
piloto que inclufa algunos productos
y zonas del pais. En la actualidad su
cobertura es nacional y considera pro-
ductos primarios vegetales, animales,
elaborados e incluso artesanias. Res-
pecto de las tiendas “Mundo Rural’,
la primera fue abierta a mediados de
2016, en el centro de Santiago, con una
oferta de mds de 400 productos. To-
das las tiendas que operan dentro de
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la red utilizan una marca registrada
comun, as{ como una imagen corpo-
rativa. Los proveedores deben cumplir
con los requisitos en la Ley Orgdnica
de inDAP, ademds de las especificacio-
nes técnicas y legales del producto a
ofertar. Por su parte, la promocidn se
materializé durante el periodo 2014
2018, esencialmente en la Expo Mundo
Rural —que reunia por varios dias a
pequeiios agricultores y artesanos, ex-
poniendo y vendiendo sus productos,
as{ como se realizaban actividades te-
mdticas— vy otras ferias abiertas al pu-
blico, como el Festival Nam.

En el caso especifico de las compras
publicas a la AE estd bajo el alero del
Programa de Comercializacién de IN-
DAP, pero a su vez —aunque no exclu-
sivamente— se ha vinculado al Plan
Contrapeso coordinado por Junaeb.
Dicho Plan se lanzé a fines de 2016,
teniendo por objetivo reducir la alta
obesidad infantil presente en el pafs.
Se disefié mediante el trabajo colabo-
rativo de distintas instituciones dedi-
cadas a aspectos relativos a la salud, la
nutricion, el deporte, la educacién y
la infancia. Contrapeso se concreta a
través de 50 medidas en cinco ejes fun-
damentales: alimentacién, actividad
fisica, innovacién y tecnologia, educa-
ci6én alimentaria y monitoreo. Dentro
de sus medidas —ademds de las com-
pras publicas a la AF—, algunas de
las mds destacables son: i) la progresi-
va disposicion de buffet de ensaladas
(0 salad bar) para los estudiantes en
el Programa de Alimentacién Escolar
(pAE) pertenecientes a la educacién

media; ii) el cambio de la sal procesa-
da por sal de mar en los mends de los
establecimientos educacionales y la
restriccién de los azucares en la die-
ta; iii) la disposicién de pantallas en
los casinos donde se muestre el menu
del dfa; iv) inclusion de mayor activi-
dad fisica en los horarios de recreo; v)
entrega a los estudiantes de una pul-
sera inteligente que informe sobre la
actividad fisica realizada e incentive
a llevar a cabo mds, y vi) sustitucién
de productos que contengan sellos de
advertencia nutricionales. La mayoria
de estas medidas no han sido posibles
de implementar sobre todo por limi-
tantes logisticas, pero se trabajé por
una intensificacién en la educacién
alimentaria.

3.3. El programa de compras
puiblicas a la AF en Chile

El programa de compras publicas de
INDAP tiene por objeto facilitar que la
pequeiia agricultura chilena tenga la
capacidad de insertarse en los canales
institucionales de compras. Hasta el
momento, ¢l programa se ha focaliza-
do en la alimentacion escolar a través
de la colaboracién con Junaeb, aun-
que hay otros mercados respecto de
los que se ha trabajado. Por ejemplo,
la insercién de productores en el ca-
tdlogo de proveedores preferente del
sector publico —Convenio Marco—
en la categorfa de alimentacion.
Junaeb es la institucién en Chile
que presenta una mayor demanda de
servicios alimentarios, no solo a través
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del paE, sino también para los Pro-
gramas de Alimentacién de Pdrvulos
(pap) —con el apoyo de la Junta Na-
cional de Jardines Infantiles (junjr)
y la Fundacién INTEGRA— y para las
becas en educacion superior (Sdez et
al.,2015). La Ley no 19.886, que regula
en Chile los contratos administrati-
vos de suministros y las prestaciones
de servicios, establece como una de
las modalidades principales para las
compras institucionales la celebracion
de licitacién publica. En el caso del
paE de Junaeb, ese es el mecanismo
que se utiliza para concretar el apro-
visionamiento. El territorio nacional
se segmenta en tres partes; para cada
una de ellas se realiza licitacion cada
tres afios. Los postulantes deben pre-
sentar el precio por racion, los costos
de implementacién y garantia de se-
riedad de la oferta. Las concesiona-
rias adjudicadas son responsables de
la disponibilidad de los alimentos y su
distribucidn a los centros educativos.
Las condiciones que tengan estos para
cocinar y almacenar alimentos, deter-
minan las caracteristicas del servicio (u
oferta) que les provee la concesionaria
(esencialmente el nivel de preparacién
de los ingredientes).

Junaeb, en tanto, se encarga de de-
finir las bases operativas generales y la
supervision del sistema. Por ello, cual-
quier cambio en los requisitos de las li-
citaciones debfa pasar por su respaldo.
En este sentido, dada la magnitud del
PAE, para tener mayores antecedentes
se decidid, en primer lugar, llevar a
cabo algunas experiencias piloto de
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compras publicas a la AF en ciertas
regiones y para algunos productos:
Coquimbo (tomates), O’Higgins (li-
mones, naranjas y zapallo de guarda),
Maule (frutas y hortalizas), Araucania
(frutas) y Los Lagos (frutas y hortali-
zas). En ningun caso las concesionarias
desaparecian, sino que los producto-
res dentro del piloto les provefan a las
mismas en parte de su demanda. Por
tanto, los proyectos piloto fueron eje-
cutados para preparar la entrada en
vigencia de las compras a la produc-
cidén local, y en concreto a la AF (in-
pAap-Junaeb,2017), incluyendo conocer
en profundidad los modelos de abas-
tecimiento de las concesionarias, las
necesidades de los pequenos agriculto-
res para poderse insertar en el sistema
e identificar potenciales interesados.
En 2017 se publica la primera licita-
cién donde se exige a las concesiona-
rias una cuota de compra a pequefios
productores locales'. En general, 5,25%
del total facturado,aproximadamente
15% del gasto en insumos o 3,5% si la
compra se realiza en zonas rezagadas?,
aproximadamente 10% del gasto en
insumos. El porcentaje es intermedio

1 Se entiende por ello a los que realicen sus
actividades en la misma Regién en la que
se van a entregar las raciones a los escolares.
Por otro lado, en los productos primarios,
es INDAP quien avala la condicién de
pequefio productor, o en caso de no ser
posible SERCOTEC u otra institucion.
Junaeb establece que como “zona rezagada”
se entenderd aquellas indicadas en los
Decretos No 1116 y 1459 de 2014 y No 1929 de
2015, del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica de Chile.

2
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cuando se trata de una compra mix-
ta (zonas rezagadas y no rezagadas).
Mis alld de la definicién de los por-
centajes de compra, del concepto de
zonas rezagadas y de qué proveedores
son aptos para ser considerados como

pequeiios productores locales, Junaeb
no incide mayormente en las condi-
ciones de compra. La implementacién
de las nuevas licitaciones se planted
de forma gradual, como se muestra
en el Cuadro 2.

Cuadro 2
ANO REGIONES ENTRADA EN VIGENCIA
2017 Atacama, 5 RM, O’Higgins, | Agosto 2017: O’'Higgins y
Biobio y Aysén. Biobio.
Marzo 2018: Atacama, Aysén y
3 RM.
2018 Coquimbo, Valparaiso, V5 Agosto 2018: Coquimbo, Valpa-
RM, Araucania y Magallanes. | rafso, ¥ RM y Araucania.
Marzo 2019: Magallanes.
2019 Arica-Parinacota, Tarapacd, Marzo 2019: Arica-Parinacota,
Antofagasta, 3 RM, Maule, Tarapacd, Antofagasta, 3 RM,
Los Rios y Los Lagos. Maule, Los Rios y Los Lagos

El programa de compras publicas
de iNDaP define cinco categorias de
productos prioritarios: hortalizas y pa-
pas, frutas frescas, legumbres, quinoa y
miel. Sin embargo, en las licitaciones
para la alimentacidn escolar se ha po-
dido avanzar en hortalizas y frutas. En
el caso de legumbres y granos, resulta
dificil que los pequefios agricultores
puedan competir con el precio que
a las concesionarias les ofrecen otros
proveedores que, en gran medida, im-
portan. En el caso de la miel no se
ha logrado visualizar cémo insertarla
de forma eficiente en el mend esco-
lar. Por otro lado, para cumplir con el
porcentaje de compra local requerido,
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las bases de las licitaciones no exclu-
yen de la contabilidad otros productos
distintos a los de la AE, como pesca-
do, productos elaborados o incluso
pan. En general, el modelo de com-
pras de las concesionarias les ha difi-
cultado, en cierta medida, insertar las
compras a la AF, dado que en la mayor
parte de los casos estas se encuentran
centralizadas. Las decisiones se toman
para grandes volumenes, con lo que
se aprovechan las economias de esca-
la. De hecho, dado que Junaeb no ha
incrementado especialmente el precio
que paga por racidn, las concesiona-
rias no pueden permitirse aumentar
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sus costos si pretenden mantener su
margen habitual de ganancia.

El potencial de compras locales de
Junaeb estd estimado en 28 mil millo-
nes de pesos chilenos. Sin embargo,
en sus dos primeros afios de funcio-
namiento se calcula que las compras
alaagricultura familiar han alcanzado

solamente mil millones de pesos. Esta
diferencia se debe a que las concesio-
narias compensan la cuota de com-
pras locales, en gran medida, a través
de productos elaborados, como pan.
Para tratar de mitigar esta situacidn,
Junaeb estd revisando sus minutas, in-
corpordndoles mayor identidad local.

4. DISCUSION SOBRE LA INFLUENCIA BRASILENA EN LAS COMPRAS
PUBLICAS A LA AF CHILENA

En las relaciones internacionales, es
comun el debate acerca del término
soft power definido por Joseph Nye
(1990), de forma amplia, como la ca-
pacidad de un pais para persuadir sin
la fuerza o la coaccién. Es decir, un
tipo de poder que no implicaria el
uso de la fuerza fisica y si la capaci-
dad de convencimiento. Cuando se
habla de influencia de un pais sobre
otro se estd presuponiendo también
persuasion, o sea, un tipo de soff power.
La forma como Brasil puede haber
influido en el establecimiento de la
politica de compras publicas a la AF
en Chile parece,a priors, ajustarse a un
ejemplo de soft power basado en el pre-
dominio de una historia, en este caso
de una politica publica exitosa, de un
pais que comparte caracteristicas en
comun con Chile. Este proceso po-
drfa encajar también en un modelo de
cooperacién Sur-Sur, protagonizado,
en general, por paises que comparten
contexto politico, hébitos, similares
problemas, y —;por qué no’>— solu-
ciones para aquellos.
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En este sentido, Reich y Lebow
(2014: 6) apuntan que “la influencia
efectiva se basa en la persuasion (...)
La persuasion depende de los valores
compartidos y las pricticas aceptables,
y cuando funciona, ayuda a construir
identidades comunes que pueden ha-
cer que la cooperacion y la persuasion
sean mds probables en el futuro. La
influencia de este tipo también se be-
neficia de las capacidades materiales,
pero no es una funcién de ellos. Estd
restringida a objetivos comunes y re-
quiere habilidades politicas considera-
bles. Depende de lideres y diplomati-
cos sofisticados, discursos compartidos
con los Estados destinatarios, defensa
de politicas que se basan en preceden-
tes y voluntad de permitir que otros
ayuden a dar forma y poner en préc-
tica iniciativas”

Por tanto, la accién de influenciar
es via persuasion, convencimiento, o
sea, principalmente a través del didlo-
go. Segundo, hay una condicién pre-
via al mecanismo de persuadir que
es la base de valores comunes (que



LOURRENE MAFFRA Y SOFiA Boza

Influencia de Brasil en la Politica Alimentaria Latinoamericana: el programa de compras

publicas a la agricultura familiar de Chile

se pueden fundamentar en el pasado
comun —e;j. todos los paises surame-
ricanos fueron colonias— contextos
econdmicos semejantes, coyunturas
politicas, etc.),ademds de en pricticas
aceptables y admisibles (ciertamente
no es aceptable la tortura y privacién
de derechos, entre otras). Asi que a
partir de esa condicidn, de esa base
comun de valores y de pricticas plau-
sibles, la probabilidad de generar arre-
glos cooperativos duraderos y estables
en el tiempo es mds grande. Otro as-
pecto son las capacidades materiales,
es decir, el nivel de recursos disponi-
bles. Si bien es relevante, la influencia
no se muestra a partir de ellos. Aparte
estd la necesidad de compartir discur-
sos con los paises “receptores’; ayudan-
do a que la influencia tome forma 'y
se concrete en una politica publica,
por ejemplo.

Ademds de compartir intereses ge-
nerales, es relevante que los paises ten-
gan situaciones semejantes para faci-
litar el intercambio de ideas. Brasil ha
logrado erradicar la extrema pobreza
(hasta inicios de los afios 2000) y el
hambre crénicos. En ese proceso se
ha conseguido aumentar la participa-
cién de la AF en la economda, lo que
fue esencial para la disminucién de
las desigualdades entre las regiones
del pais y proporciond alimentos mds
frescos para los nifios en las escuelas.
Chile ha logrado también erradicar el
hambre, que era un problema comun
en AL, sin embargo, hoy se encuentra
en la condicion opuesta, la de malnu-
tricion por exceso. Por otro lado, su
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AF se enfrenta a importantes limita-
ciones, como es el acceso a mercados
y su propia viabilidad.

Respecto de los canales especificos
de intercambio de informacidn, exis-
ten encuentros, comitivas, férums, re-
des académicas y otras instancias en
que Chile ha tenido la posibilidad de
entrar en contacto con la gestién, lo-
gistica y funcionamiento de progra-
mas brasilefios que fomentan la parti-
cipacién de la agricultura familiar en
la economia. Ademds, por supuesto,
se debe considerar la coordinacién
de los paises en grupos de coopera-
cién e integracion (MERCOSUR, Aladi,
etc.), as{ como la participacién en or-
ganizaciones internacionales, donde el
intercambio se hace parte del dia a dfa.

Un hito clave en este sentido es
la constitucion de la Reunién Espe-
cializada de Agricultura Familiar del
Mercosur (REAF) en 2004. La REAF es
un férum donde se encuentran pro-
ductores familiares, organizaciones e
instituciones rurales de la regién, para
compartir experiencias e intercambiar
conocimientos. En el momento de su
creacion, el gobierno del Presidente
Lula da Silva completaba un afo y ya
habfa puesto en marcha las compras
publicas a la AF en Brasil. De hecho,
en el x1iv Encuentro REAF, en noviem-
bre de 2010, se estableci6 el programa
regional “Intercambio de experiencias
sobre modelos de gestién de las politi-
cas de compras publicas de la agricul-
tura familiar”} financiado por la Agen-
cia Brasilefia de Cooperacion (aBc).
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Este programa fue dividido en se-
minarios y visitas de comisiones a
paises que tenfan experiencias que
aportar. El primer médulo fue en los
estados de Goids, Distrito Federal y
Pernambuco, Brasil, en agosto de 2011;
el segundo en Mendoza y San Juan, Ar-
gentina, en abril de 2012; el tercero en
Montevideo, Uruguay, en junio de 2013,
y el cuarto se realizé en Brasilia, Brasil,
en noviembre de 2013. Chile recibié la
segunda version del programa en di-
ciembre de 2014; después Quito, Ecua-
dor, en 2015, y finalmente Venezuela,
también en 2015. En 2016, el programa
fue finalizado con el “Taller REAF MER-
cosuR: Balance del 1 y 11 Programa de
Intercambio Regional de las Compras
Publicas de la Agricultura Familiar”en
Asuncidn, Paraguay.

Sobre las actividades de la comiti-
va de REAF MERCOSUR, en el estado de
Pernambuco en 2011, la agenda inclufa
visitas a entidades beneficiarias del
programa, al centro de acopio y distri-
bucidn de los alimentos, al consejo de
los agricultores, a una unidad produc-
tiva y a productores de forma particu-
lar. El objetivo de la visita era “auxiliar
con informaciones a los miembros de
la comitiva del Mercosur que visitan
las acciones del Programa de Adqui-
sicién de Alimentos, en Pernambuco,
sustentadas en su operativa por el 1pa,
6rgano vinculado a la Secretaria de
Agricultura, responsable por la pres-
tacion de servicios de investigacion,
asistencia técnica y extension, priori-
tariamente a los agricultores familiares
del Estado (...) visitar entidades socio

asistenciales que preparan los alimen-
tos donados para la oferta de comidas
a personas en situacion de inseguridad
alimentaria y nutricional, en los mu-
nicipios mds pobres”’

Durante la visita, el viceministro

de Agricultura de Paraguay, Andrés
Werhle, destacé que “la experiencia
brasilefia ciertamente es una referen-
cia para ser evaluada” y subray6 que
“en toda América Latina, a pesar de
las diferencias, las cuestiones como la
soberania alimentaria, la comercializa-
cién y los intermediarios estan presen-
tes” (1pa, 2011). En el mismo tono, de
acuerdo con Juan Guido Vidal y Juan
Jiménez®*, representantes de Chile en
REAF, Brasil llevd el tema de las com-
pras publicas de alimentos a la AF a
la agenda regional y Chile lo tomay
lo trae internamente.

Otro canal para la influencia brasi-
lefia sobre la politica de compras pu-
blicas a la AF en Chile son los estudios
ejecutados por los expertos nacionales.
En este sentido destaca el trabajo de
Luis Sdez, profesor del Departamento
de Gestién Agraria de la Facultad Tec-
noldgica de la Universidad de Santiago
de Chile (usach), que por demanda
del Gobierno en la época y del movi-
miento conocido como Slow Food, con
financiamiento de la Fundacién Ford,
coording la elaboracién del documen-
to “Mercados Publicos de Alimentos

3 Informacién extraida de documentos inter-
nos facilitados por personal de Instituto
Agronomico de Pernambuco (1pa).

4 Comunicacidn personal,27 de abril de 2018.
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en Chile y recomendaciones para la
inclusién de la Agricultura Familiar
Campesina’; publicado en 2015. En la
investigacion, fueron hechas entrevis-
tas a responsables, coordinadores y
profesionales de organismos interna-
cionales (sobre todo Fa0) respecto del
funcionamiento de los programas de
compras publicas en Brasil y la partici-
pacién de la AF. De hecho, los autores
dedican un anexo para describir expe-
riencias internacionales en el tema, in-
cluida la de Brasil, que destacan como
uno de los “principales paises en la in-
clusion de la AF en el proceso de com-
pras publicas” (Sdez et al.,2015: 142). El
profesor Luis Sdez’ afirma que, en efec-
to, Brasil es un referente para Chile en
compras publicas a la AE. Sin embargo,
sefiala igualmente que la adaptacién
para el caso chileno no se hizo toman-
do todos los elementos brasilefios.
En efecto, existen marcadas diferen-
cias entre cémo se han ejecutado las
compras publicas a la AF en Brasil y
cémo se ha llevado a cabo hasta ahora
el programa chileno. En primer lugar,
la intermediacién es una diferencia
esencial. En Chile son las concesiona-
rias las encargadas de adquirir parte
de sus insumos a la AF, mientras que
en Brasil ese tipo de intermediarios no
existen. De hecho, son los propios agri-
cultores los que entregan directamen-
te sus productos a los encargados pu-
blicos de gestionar el programa en su
territorio. Como consecuencia, es es-
perable que el nivel de conocimiento

5 Comunicacién personal,2 de mayo de 2018.
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por parte de los agricultores sobre los
programas de compras publicas, asi
como su implicacién e identificacién
con ellos, sea muy dispar entre am-
bos casos.

Por otro lado, la magnitud de los
dos programas es también muy dife-
rente. En lo mds evidente, la pobla-
cién de Brasil es 12 veces superior a la
de Chile. Las dimensiones del territo-
rio son también muy distintas, Brasil
es diez veces mds extenso que Chile.
Asimismo, Brasil estd dividido en uni-
dades federales con alto nivel de au-
tonomia, mientras que la administra-
cidn territorial chilena es mucho mds
centralizada. En consecuencia, los vo-
limenes que potencialmente pueden
llegar a movilizar ambos programas
son obviamente muy distintos. Ade-
mds, las compras publicas en Brasil
tienen una historia mucho mds dila-
tada que en Chile, donde atin es una
politica novedosa.

Finalmente, otra diferencia impor-
tante a sefialar entre los dos casos es
la inclusion de la AF como provee-
dor de las compras publicas en la re-
gulacién con cardcter vinculante. En
Brasil, como ya fue sefialado anterior-
mente, en el reglamento del PNAE se
establece que un minimo del 30% de
las compras de alimentos para las es-
cuelas debe venir de la produccién de
los agricultores familiares. En Chile
no hay hasta el momento ningin tipo
de norma que establezca esa obligato-
riedad y s{ un poder discrecional del
gobierno central para cada licitacién
del paEk. Por tanto, la estabilidad del
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programa es menor que en Brasil. No
haber establecido ain mecanismos tan
estrictos puede deberse, por un lado,
alo incipiente del programa en Chile,

asi como, por otro, a la incertidumbre
acerca de la capacidad de la AF de res-
ponder con una oferta adecuada.

5. CONSIDERACIONES FINALES

El objetivo de este articulo no ha sido,
en ningun caso, evaluar la politica de
compras publicas en Chile o en Brasil.
Tampoco afirmar qué pais ha hecho
mejor las cosas o generar recomen-
daciones en ese sentido. El propdsito
fue observar la influencia que Brasil ha
tenido sobre otros paises de la region
—en este caso Chile— en sus politicas
relacionadas con la san, considerando
en especifico las compras publicas a
la AF. Todo ello dentro del contexto
de la cooperacion Sur-Sur, concretada
en compartir experiencias y, por tanto,
transferir modelos para poder atender
problemas publicos.

En este sentido fue necesario apun-
tar a cémo el programa se desarrollé
en los dos paises para poder, poste-
riormente, respaldar el andlisis de la
influencia brasilefia. Primero, Brasil ya
cuenta con un programa de compras
publicas a la AF asentado, tanto juridi-
camente cuanto en cuestiones de pre-
supuesto, asistencia técnica y logistica.
En Chile, las compras publicas a la AF
han sido iniciadas muy recientemente.
Para algunos analistas, no es de hecho
adn una politica publica fuertemente
establecida y s{ mds bien una demos-
tracion de buena intencién del gobier-
no de Michelle Bachelet.
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Otra gran diferencia es que la venta
ocurre en Chile a través de concesio-
narias, empresas que ganan las lici-
taciones y proveen de raciones a las
escuelas. A ellas es a quienes se les exi-
ge un porcentaje de compras a la AE.
Las dimensiones que por ahora dichas
compras han alcanzado en Chile son
précticamente testimoniales compara-
das con los volumenes de Brasil.

En todo caso, pese a las diferencias
se observa la influencia de Brasil res-
pecto de Chile. Se adoptd el término
influencia porque no se firmé ningun
acuerdo o convenio de cooperacién bi-
lateral concreto. Sin embargo, existie-
ron vias de contacto entre representan-
tes de ambos paises, donde pudieron
intercambiar experiencias. Todo esto
se vio facilitado por las prioridades y
problemdticas comunes.

Por tanto, la influencia brasilena se
materializa en dictar la agenda, o mds
conocido por su término en inglés
agenda setting. Lo anterior se refiere a
la capacidad de un actor de hacer que
un tema tome relevancia para ser dis-
cutido por otros. En relaciones inter-
nacionales, es muy comun la presencia
de un agenda setter en los férums, en-
cuentros, conferencias, etc. En general,
es un pais suficientemente “fuerte” en
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un determinado tema, que logra im-
. * 7 7
pulsarlo en la discusidn, colocdndolo
en primer plano.
De esta manera, a pesar de no haber
aun evaluaciones sobre la politica de
compras publicas en Chile, el tema

estd presente, fue internalizado, deba-
tido, disefiado y creada una estrategia
para materializarlo. Por tanto, Brasil
ha cumplido su papel de agenda setter.
En el proceso, Chile ha adaptado la
idea general a sus propias condiciones.
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