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Resumen 

La Amazonía brasileña está en  su  tercera generación de políticas públicas enfocadas a  la 
agricultura familiar. Esas generaciones coexisten actualmente y abarcan desde la estimula‐
ción del incremento de la producción hasta la innovación social que es la creación del mer‐
cado institucional vía el Programa de Adquisición de Alimentos (PAA) y el Programa Nacio‐
nal de Alimentación Escolar (PNAE). El concepto adoptado como base de esta investigación 
es el de la Innovación Social y la teoría que sustenta los análisis es el del Capital Social. Co‐
mo métodos se adoptaron el Estudio de Caso y el Análisis de Contenido. La cohorte es el 
conjunto de  los 144 municípios del Estado de Pará. Los resultados señalan  la necesidad de 
emerger  un  cambio  hacia  una  cuarta  generación  de  politicas  públicas  direccionadas  a  la 
agricultura familiar  la cual, a su vez, tiene un carácter  inmanentemente estratégico para el 
país y sirve de ejemplo para otros países conforme ha sido evidenciado por la Organización 
de  las Naciones Unidas. Esta generación debe de ser capaz de crear una  innovación social 
con una interfaz en las diversas áreas que afectan la vida en el campo para que así logre con 
efectividad el desarrollo local. 

Palabras clave 
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Resumo 

A região amazônica brasileira está vivendo sua terceira geração de políticas públicas volta‐
das ao apoio à agricultura  familiar. Essas políticas coabitam  inter‐geracionalmente e ado‐
tam uma ampla gama de estratégias, desde estímulos à produção agrícola até iniciativas de 
inovação social, que são a criação de um "mercado institucional" via Programa de Aquisição 
de Alimentos (PAA) e Programa Nacional de Alimentação Escolar (PNAE). O conceito ado‐
tado aqui como base para esta pesquisa é a inovação social e a teoria em uso para esta aná‐
lise é baseada na abordagem do capital social. O estudo de caso e a análise de conteúdo fo‐
ram adotados aqui como métodos. A amostra é o conjunto de 144 governos locais do Esta‐
do do Pará, no Brasil. Os resultados sugerem a necessidade de cambio‐sucessão de políticas 
voltadas para a agricultura familiar, que, por sua vez, deve ter um caráter  imanentemente 
estratégico para o país e servir de exemplo para outros países, como apontado pelas Nações 
Unidas. Essa mudança de política deve ser capaz de criar inovação social com interface em 
várias áreas‐chave do desenvolvimento  local que afetam diretamente a vida no campo do 
Pará. 

Palavras ‐ chave 

Política agrícola, análise de políticas, câmbio de políticas públicas, Pará, Brasil, capital social, inova‐
ção social 
 

Abstract 

The Brazilian Amazonian  region  is  living  its  third generation of public policies  focused on 
supporting family farming. These policies cohabit intergenrationally and take a broad range 
of policy strategies, that from stimuli of agricultural production to social  innovation  initia‐
tives, which  is  the  creation of  an  "institutional market"  via PAA  and PNAE. The  concept 
adopted here as basis  for  this  research  is  social  innovation and  the  theory  in use  for  this 
analysis  is  based  on  social  capital  approach.  The  case  study  and  content  analysis  were 
adopted here as methods. The sample  is the set of 144  local governments of the State of 
Pará,  in Brazil. Results suggest  that  there  is a need  to policy change‐succession aimed at 
family farming which, in turn, must have an immanently strategic character for the country, 
and do serve as an example  for other countries, as  it was pointed out by United Nations. 
This policy shift must be able to create social innovation with interface in various key areas 
of local development that directly affect life in the Para's countryside. 

Keywords 

Agricultural policy, policy analysis, policy change, Pará, Brazil, social capital, social innovation 
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Introducción 

Existe un amplio consenso sobre que la innovación social es un fenómeno necesario para contribuir a resol‐

ver  los retos sociales de carácter complejo y multidimensional que han proliferado en  las últimas décadas. 

Sin embargo, y aunque la innovación social ha ido ganando peso, no hay un acuerdo general sobre qué es, ni 

se conocen a profundidad todos los factores que determinan su aparición en un territorio. No es infrecuente 

que dicho término se asocie directamente a la generación de nuevas tecnologías. 

La  innovación tecnológica ha sido utilizada recurrentemente como un medio de diferenciación para  lograr 

una mayor competitividad empresarial, lo que ha conllevado a la consecución de grandes avances científico‐

técnicos. Sin embargo, esto no ha evitado que en las últimas décadas emerjan grandes retos sociales en los 

territorios: pobreza, exclusión, desigualdad, deterioro de  las condiciones medioambientales y desempleo, 

entre otros. Todos estos son problemas que tienen una alta repercusión en el ámbito  local, siendo éste el 

contexto  en  donde  la  innovación  social  gana  más  peso  como  fenómeno  con  potencial  transformador 

(GARCÍA‐FLORES y PALMAS MARTOS, 2019). 

Se entiende que centrar los sistemas de innovación únicamente en conseguir mejoras tecnológicas, aunque 

conviertan a aquellos en productivos y eficaces económicamente, no es del todo eficiente debido a la falta 

de respuesta ante los retos y problemas sociales de carácter complejo y multidimensional (BLANCO; CRUZ 

y MARTINEZ, 2016).  Esto justifica por qué la innovación social, que se presenta como una solución partici‐

pativa y cooperativa, es un fenómeno que debe ser fomentado para coadyuvar a resolver los retos actuales 

que amenazan el bienestar y la misma estabilidad de la sociedad. La comprensión de las actividades de in‐

novación y de su impacto económico ha sido objeto de estudio en numerosas investigaciones a lo largo de 

las últimas décadas. De hecho, existe una creciente literatura que trata dicha cuestión y que no la ha logrado 

comprehender de una  forma  totalmente eficiente e  integradora. Las deficiencias a  la hora de abordar el 

concepto de innovación se derivan, principalmente, de la existencia de los tipos muy diversos de ésta.  

Muestra de la existencia del proceso histórico de la innovación social es la creación, durante el siglo XIX, de 

los microcréditos, de los sindicatos obreros y de los nuevos modelos de producción y distribución basados en 

el cooperativismo. También, durante las primeras décadas del siglo XX, se destacan la aparición de sistemas 

de ayudas sociales y de atención infantil. Sin embargo, este fenómeno siguió atrayendo la atención institu‐

cional hasta finales de la década de los 80 del siglo pasado (GARCÍA‐FLORES et al, 2019). Dicha atracción es 

primordial para el desarrollo y fomento de las innovaciones habida cuenta que, como señala Yépez (2017), la 

influencia del aspecto institucional debe de ser tenida en cuenta cuando se reflexiona acerca de la capacidad 

innovadora de los países y las regiones en el marco teórico de los sistemas de innovación. 

En la Amazonía, específicamente en el Brasil, existe la creación de mercados institucionales que tienen entre 

sus objetivos combatir algunos retos sociales como el hambre y la pobreza en el ámbito local (mediante la 

suministración  de  la  alimentación  escolar  y  fortaleciendo  la  agricultura  familiar,  respectivamente).  Esos 

mercados institucionales tienen una lógica que diverge frontalmente de la lógica de mercados tradicionales 

y son dirigidos al segmento de  la agricultura  familiar que, según Cazela, Bonnal y Maluf  (2009), tiene una 

multifuncionalidad  –  económica,  ambiental,  social  y  de  seguridad  alimentaria  –  considerada  de  carácter 

estratégico para el país. Existe un amplio consenso acerca de las potencialidades y los efectos positivos que 

genera  la  innovación social en  los  territorios. No obstante,  la  falta de acuerdo se hace patente cuando se 

trata de definirla y comprender cómo ésta se hace efectiva.  
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El presente trabajo nace del convencimiento de la necesidad de discutir la naturaleza diferenciada del mer‐

cado institucional que en sí mismo es una innovación social enfocada a la agricultura familiar en la Amazonía 

brasileña. Esa necesidad está  sustentada en el  intento de  comprender  cuál es  la  variable  considerada de 

mayor potencial para que el diseño de dicha innovación sea proficuo en la práctica. 

Innovación Social 

Actualmente hay una evidente falta de consenso en la literatura acerca del significado de innovación social a 

pesar de  lo prolífico de  la  investigación en torno a  la misma. Para Mossealaer  (2016); Salom‐Carrasco; Pi‐

tarch‐Garrido y Sales‐Ten  (2017), esto  impide encuadrar el  término en una definición concreta y general‐

mente aceptada.   Son muchos  los autores que han definido  innovación social con análisis ciertamente sol‐

ventes y de gran valor para el avance científico en  la materia. Dada  la heterogeneidad de  las definiciones 

presentes en la literatura se presenta una revisión de estas (tabla 1).  

Las diferentes perspectivas para definir innovación social muestran que la expresión ha resultado problemá‐

tica desde sus orígenes toda vez que, tanto ‘innovación’ como ‘social’, son términos que al ser utilizados en 

la misma frase crean un nuevo concepto de gran vastedad según Djellal y Gallouj (2012). Por esta razón, un 

ejercicio de síntesis es interesante para analizar los diferentes aspectos de dicho concepto, el cual también 

permite  identificar tres enfoques principales, conforme Ruede y Lurtz  (2012); García‐Flores el tal  (2019), y 

son: 

Innovación Social Empresarial: ésta se entiende desde una perspectiva en la que la empresa privada es un 

elemento central del concepto. Hay una alta referencia a  la  introducción de novedades en  los procesos de 

gestión, a las mejoras en la organización y a la solución de problemas sociales individuales o colectivos des‐

de la empresa (SANCHÍS; CAMPOS, 2008 y WORD ECONOMIC FORUM, 2016).  

También es  la encargada de realizar  las  innovaciones sociales. Están dentro de este enfoque prácticas tan 

variadas como el emprendimiento social,  la mejora de  las condiciones sociales dentro de  las empresas,  la 

responsabilidad  social  y  la  creación  de  una  producción más  sostenible  y  con menor  impacto  ambiental 

(GARCÍA‐FLORES et al, 2019). 

Innovación Social Integradora: este enfoque permite agrupar  los casos de  iniciativas socialmente  innova‐

doras expuestos anteriormente. Es una solución amplia que surge fruto de la convivencia paralela de las dos 

perspectivas previamente mencionadas. La innovación social es entendida como un concepto vasto, carac‐

terizado por solventar todo tipo de problemas y necesidades sociales, ofreciendo mejores resultados para 

toda la sociedad que los existentes hasta ese momento. Desde esta perspectiva: se reconoce la existencia de 

diferentes  tipos y grados de  innovación social y se entiende que  las  iniciativas pueden estar desarrolladas 

por el sector público, el sector privado o la sociedad civil (NESTA, 2008; HUBERT, 2010 y COMISIÓN EURO‐

PEA, 2013). 
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Tabla 1 – Distintas definiciones de innovación social 

AUTOR  DEFINICIÓN DE INNOVACIÓN SOCIAL 

Mulgan (2006) 
Es el conjunto de actividades y servicios innovadores que son llevados a cabo fundamen‐
talmente por organizaciones cuyo objetivo principal es social y que tienen como finali‐
dad satisfacer una necesidad o reto del mismo tipo. 

Nesta (2008) 
La innovación social consiste en desarrollar nuevas ideas para abordar problemas o 
necesidades sociales. Por ejemplo, un nuevo producto, un servicio, una iniciativa, un 
modelo organizativo o un nuevo enfoque para la prestación de servicios públicos. 

Pot y Vaas (2008) 

Es un concepto más amplio que el de la innovación organizacional. Incluye ejemplos 
tales como la gestión dinámica, la organización flexible, el trabajo más inteligente, el 
desarrollo de habilidades y competencias y la creación de redes entre organizaciones. Es 
un complemento de la innovación tecnológica. 

Phills; Deiglmeier; Miller 
(2008) 

Una innovación social puede ser un producto, un proceso de producción o una tecnolog‐
ía; en todos estos casos muy similar a la innovación en general. Pero también puede ser 
un principio, una idea, una legislación, un movimiento social, una intervención o una 
combinación de todos ellos. Hacen referencia a la innovación social como herramienta 
para solucionar problemas colectivos y no, solamente, los individuales. 

Sanchis y Campos (2008) 

Tiene por objeto la introducción de cambios relacionados con nuevas formas organizati‐
vas y de gestión dentro de la corporación. Entre sus principales objetivos figuran la in‐
serción sociolaboral de personas (principalmente aquellas con mayor riesgo de exclu‐
sión) y la protección y el respeto al medioambiente mediante el crecimiento sostenible. 

Harris y Albury (2009) 

Es una innovación beneficiosa, tanto para el bien social como para el interés público. 
Amén de ser una innovación inspirada en el deseo de satisfacer las necesidades sociales 
que pueden estar descuidadas por las formas tradicionales de provisión del mercado y 
que, a menudo, han sido mal atendidas o no resueltas por los servicios organizados por 
el sector público. 

Howaldt y Schwarz (2010) 

Es una nueva combinación y/o configuración de las prácticas sociales en ciertas áreas de 
acción o contextos sociales, la cual está impulsada por ciertos actores de una manera 
intencionalmente dirigida con los objetivos de satisfacer mejor las necesidades y solven‐
tar problemas sociales.                     

Hubert (2010) 
Es el conjunto de nuevas ideas, productos y servicios que – simultáneamente ‐ satisfacen 
necesidades sociales de forma más efectiva que sus alternativas previas, creando así 
nuevas relaciones o colaboraciones entre los actores. 

OCDE (2011) 
Es la agrupación de nuevos mecanismos y normas que consolidan y mejoran el bienestar 
de las personas, las comunidades y los territorios en términos de inclusión social, crea‐
ción de empleo y calidad de vida. 

Caulier‐Grice; Davies; Patrick 
y Norman (2012) 

Es el grupo de nuevas soluciones (productos, servicios, modelos, mercados, procesos, 
etcétera) que satisfacen simultáneamente una necesidad social ‐ de manera más efecti‐
va que las soluciones ya existentes ‐ y conducen hacia nuevas y mejoradas relaciones y 
capacidades, así como hacia un mejor uso de los activos y recursos. 

Oosterlynck; Kazepov; Novy; 
Cools; Barberis y Wukovitsch; 
Leubolt (2013) 

Es el conjunto de prácticas que suceden en ámbitos locales y que ayudan a las personas 
en exclusión social y a los grupos sociales empobrecidos a satisfacer necesidades socia‐
les básicas para las cuales no encuentran soluciones adecuadas ni en el mercado privado 
ni en las macro‐políticas de bienestar. 

Moulaert; Maccallum y Hillier 
(2013) 

Trata sobre la inclusión social y acerca de contrarrestar y superar las fuerzas reacciona‐
rias que están dispuestas a fortalecer o preservar situaciones de exclusión social. 

Comisión Europea (2013) 

Es el desarrollo e implementación de nuevas ideas (productos, servicios y modelos) para 
satisfacer las necesidades sociales, crear nuevas relaciones sociales y ofrecer mejores 
resultados. También sirve de respuesta a las demandas sociales que afectan el proceso 
de interacción social, dirigiéndose a mejorar el bienestar humano. 

Paz (2015) 
Es el resultado de un proceso de aprendizaje colectivo que proporciona soluciones nove‐
dosas para satisfacer demandas y necesidades sociales. 

Word Economic Forum; 
Schwab Foundation for So‐
cial Entrepreneurship (2016) 

Es la aplicación de un enfoque innovador, práctico y sostenible ‐ basado en el mercado ‐ 
para beneficiar a la sociedad en general y, en especial, a las poblaciones de bajos ingre‐
sos o desatendidas. 

García‐Flores y Palma Martos 
(2019) 

Es el conjunto de prácticas o iniciativas llevadas a cabo por la comunidad que ‐ a partir de 
los productos, servicios o modelos que generan o bien a través del proceso diseñado 
para conseguir sus objetivos ‐ alcanzan soluciones que dan una mejor respuesta, de 
forma alternativa y creativa, a problemas o necesidades sociales. 

Fuente: elaboración a partir de los trabajos citados, 2020. 
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Por lo tanto, la innovación social es un fenómeno que puede ser abordado desde diferentes perspectivas. Es 

especialmente  interesante ser analizada en  las ciudades – consideradas como ámbito  local  ‐ dado que en 

ellas los retos sociales se reflejan de forma más evidente según Subirats (2015) y Blanco (2018). Con referen‐

cia a esto último, afirman Moulaert et al  (2004) que establecer estrategias de desarrollo basándose en  la 

innovación social es de gran utilidad para  lograr un cambio de gobernanza en  las comunidades  locales. A 

pesar de ello, recuerda Subirats (2015) que ‐ aun cuando se consigan esas ansiadas transformaciones en  la 

gobernanza,  ‐ hay que tener en cuenta que  los gobiernos  locales ocupan “una posición periférica en el en‐

tramado de  un  gobierno multinivel”  y  tienen  unos  recursos  que  en  ocasiones  resultan  insuficientes  para 

afrontar problemas de gran envergadura. 

Generaciones de politicas públicas para la agricultura familiar 

Cuando se trata de agricultura en Brasil hay una separación casi radical entre la agricultura de gran escala (el 

agronegocio) y la agricultura familiar. La diversidad social y económica de los agricultores depende no sola‐

mente de la heterogeneidad de los sistemas de producción, sino también de la existencia de diferentes ca‐

nales de comercialización. En esta lógica está la construcción de los mercados institucionales, enfocados en 

la categoría considerada estratégica para el país dada su multifuncionalidad: la agricultura familiar. 

Hay tres generaciones sucesivas de políticas públicas en Brasil, dirigidas a la agricultura familiar, que siguen 

adaptándose a nuevos contextos sociales y políticos. La primera generación surge como respuesta a las pre‐

siones de  los movimientos sociales y se refiere a  las políticas de asentamientos e  incrementos;  la segunda 

generación tiene su objetivo centrado en las acciones sociales y de cuidado. Ambas se destinan a apoyar y 

espolear la producción para el mercado capitalista, careciendo así de iniciativas dirigidas al autoconsumo, a 

la venta directa y a la implementación de mercados locales de proximidad (circuitos cortos entre producto‐

res y consumidores). Dicha carencia es  tratada por  la  tercera generación que se hace efectiva a  través de 

programas de compras institucionales directamente del agricultor familiar (o por sus entidades representa‐

tivas) por medio del Programa de Aquisição de Alimentos (PAA) y el Programa Nacional de Alimentação Esco‐

lar (PNAE).  

Entre otros objetivos se instituyeron los programas para insertar los productos de la agricultura familiar en 

las compras del gobierno a través del enfoque del mercado institucional bajo la forma del circuito corto de 

producción y consumo. De este modo, al mismo tiempo que apoya el incremento de la producción agrícola 

familiar, promueve el desarrollo local donde se encuentran los productores familiares.  

Las políticas públicas fueron formuladas en momentos distintos de  la historia brasileña por diferentes gru‐

pos de actores sociales. Según  los estudios de Grisa y Schneider (2014), al principio,  los principales grupos 

que  trabajaban en  la construcción del  referente para  la política pública centrado en  la agricultura  familiar 

fueron conformados por  los representantes sindicales, por  los movimientos sociales de  la agricultura fami‐

liar, por políticos y gestores públicos y por estudiosos del medio rural. Posteriormente, se añadió la partici‐

pación de representantes de la agroindustria. Además, hogaño, existe la participación de organizaciones del 

campo agroecológico y organizaciones de la sociedad civil vinculadas al tema de la seguridad alimentaria y 

nutricional. La Figura 1 ilustra estos grupos. 
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Figura 1‐Principales grupos de actores que actúan en la construcción de un referente de política pública 

para la agricultura familiar a lo largo de los años. 

 
Fuente: Grisa y Schneider (2014). 

 
Las tres generaciones son importantes tanto en términos de estrategias de desarrollo local como en térmi‐

nos de reproducción social de la agricultura familiar. La innovación social, que se configura como el mercado 

institucional para dicha categoría, considera su carácter estratégico en términos de su multifuncionalidad y 

lo estructura en condiciones diferenciadas de producción, comercialización e inversión vía el PNAE. 

Contexto del PAA y del  PNAE en Brasil 

El PAA fue establecido por el Art. 19 de la Ley nº 10.696, de 2 de julio de 2003, con el fin de fomentar la agri‐

cultura familiar ‐ con inclusión económica y social, con promoción de la producción, transformación e indus‐

trialización de los alimentos y la generación de ingresos (BRASIL, 2003). Fue creado como un instrumento de 

acceso a los alimentos, que para Paganini (2010), permite la conexión entre producción y consumo adecua‐

da a la realidad local y contribuye al fortalecimiento de la agricultura familiar y la generación de ingresos. 

El Programa beneficia no solamente a los agricultores familiares, sino también a las entidades socio asisten‐

ciales, además de toda la red de relaciones entre producción y consumo. Según (Cunha et al., 2017), el pro‐

grama es importante para la economía local tanto por tratar de promover el desarrollo de la agricultura fa‐

miliar –  incentivando  la participación de  las mujeres en el mercado y estimulando  lo cultivo de alimentos 

orgánicos ‐ tratando así de la seguridad alimentaria. 
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La operacionalización es realizada por la Compahia Nacional de Abastecimento – CONAB en asociación con 

estados y municipios. El Estado, la sociedad y el mercado desempeñan un papel importante en el programa 

en las áreas de producción, distribución y consumo. 

Según De Schutter (2014), el programa es una de las políticas de contratación pública más amplias del mun‐

do. Los informes de la Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO) po‐

nen de relieve la innovación del PAA para conectar los mercados destinados a fortalecer la agricultura fami‐

liar y  la seguridad alimentaria y nutricional (SANCHES, et al., 2014; GRISA y SCHNEIDER, 2014; y GRISA y 

SCHNEIDER, 2015).  

Al igual que el Programa y algunas experiencias exitosas en el campo, se ha regulado la adquisición de pro‐

ductos de agricultura familiar para la alimentación escolar vía PNAE. 

Como  señala Lopes  (2018),  la  creación del PNAE  (Ley  11.947/2009)  fue  resultado  ‐ por una parte  ‐ de  la 

adopción de acciones públicas descentralizadas en materia de alimentación escolar y ‐ por otra parte ‐ de la 

labor de sensibilización realizada por técnicos, científicos y especialistas implicados en los temas de la segu‐

ridad alimentaria y de la lucha contra el hambre a través del programa “Fome Zero”. Esos factores impulsa‐

ron  la estrategia de desarrollar e  implementar una  innovación social para combatir diversos retos sociales 

por medio de la creación de un mercado institucional. 

El PNAE establece que los municipios que reciben los recursos del Fundo Nacional para o Desenvolvimento da 

Educação (FNDE) están obligados a asignar como mínimo el 30% del monto para la adquisición de alimentos 

procedentes de la agricultura familiar. Esta compra puede realizarse de modo directo o por medio de orga‐

nizaciones priorizando, dentro de ellas, los asentamientos de la reforma agraria, las comunidades indígenas 

tradicionales y comunidades de quilombolas para alimentar a  los estudiantes  (BRASIL, 2009). El PNAE es 

una de las políticas públicas que – centrándose en el desarrollo local – se basa, a su vez, en el derecho de los 

estudiantes a una alimentación saludable y adecuada. 

El programa tiene como objetivo actuar de tres maneras importantes que lo diferencian como política públi‐

ca: asume como público el debate de alimentos de calidad y las implicaciones de esto para superar la desnu‐

trición y la obesidad, cuestionando ‐ al mismo tiempo ‐ la hegemonía de la industria alimentaria en la defini‐

ción del estándar alimentario de las poblaciones; promueve el desarrollo local y crea estrategias para la co‐

mercialización de productos no orientados por el mercado convencional, creando posibilidades para el desa‐

rrollo de sistemas agroalimentarios alternativos e  incluyendo a nuevos actores sociales ‐ agricultores fami‐

liares ‐ en los mercados en construcción; garantiza – al considerar al Estado como consumidor ‐ el mercado a 

los productores considerados como periféricos por el mercado convencional, funcionando como un  instru‐

mento  importante para fortalecer  los sistemas agroalimentarios alternativos, permitiendo el anclaje  inicial 

que los agricultores necesitan para consolidar sistemas de producción diferenciados, según Balem (2015). 

La experiencia institucional brasileña de implementación de la innovación social de reajuste de la alimenta‐

ción escolar a través del PNAE creando un mercado institucional ha servido de ejemplo a otros países, espe‐

cialmente Africa y América Latina. Estos  se han  reflejado en Brasil para  (re)elaborar y  (re)desarrollar  sus 

programas de alimentación escolar con miras a utilizar  los mismos  recursos  invertidos en  la alimentación 

escolar para promover el desarrollo socioeconómico (FAO, 2013 y TRICHES et al., 2013). 
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Mercados institucionales desde el enfoque teórico del capital social  

Un análisis estrictamente económico o  institucional del PNAE es  insuficiente para entender  los resultados 

del Programa y para explicar las dificultades y límites que ha ido encontrando en su aplicación. Sin embargo, 

las  ideas contenidas en el enfoque del “capital social” arrojan  luces sobre aspectos menos visibles del Pro‐

grama por ser menos cuantificables, pero no por eso menos importantes (v.gr. las relaciones de cooperación 

y confianza entre los diversos actores implicados en el PNAE en un territorio determinado). 

El enfoque del  “capital  social” ofrece  interesantes conceptos y herramientas analíticas  (bonding, bridging, 

linking) para comprender el funcionamiento de un programa como el PNAE cuya  implementación exige  la 

participación de  la sociedad civil. Es un programa que requiere un nivel de sinergia y colaboración social e 

institucional tal, que solamente puede alcanzarse si existe ‐ en la correspondiente comunidad local – un gra‐

do de confianza entre individuos y entre instituciones lo suficientemente fuerte como para resolver los dile‐

mas de la cooperación tan habituales en ambientes pauperizados, según Woolcock y Narayan (2000); Millan 

y Gordon (2004); Moyano, (2008). 

Según Flingstein y Dauter (2006), los mercados locales presuponen espacios sociales de intercambio de bie‐

nes y servicios que operan en función de arreglos y normas formales e informales, así como de costumbres 

culturales más amplias. Los mercados locales generan un sustrato social que es fruto de la interacción social 

y de la cooperación entre las personas y que puede verse como un “bien público” (i.e. como un capital intan‐

gible que se aproxima al concepto de capital social  tal como  lo entiende autores como Coleman  (1988) y 

Putnam (1993). 

El enfoque del “capital social” es una herramienta fundamental en el estudio de  las dinámicas sociales que 

subyacen a situaciones como  la del mercado  institucional que se genera en el proceso de  implementación 

del PNAE a nivel territorial.  

Los  conceptos e  ideas aportadas por el enfoque del  “capital  social” pueden medirse a nivel empírico. Se 

puede observar  cómo  fluye  la  información entre  los diversos actores del PNAE y  cómo  se establecen  los 

mecanismos de restricción y coerción (o de cooperación) debido a  los vínculos de confianza (o de descon‐

fianza) entre ellos. Se puede observar también cómo, a partir de esos vínculos, se crean lazos fuertes entre 

los actores implicados en el Programa favoreciendo una interacción social de naturaleza afectiva más estre‐

cha dentro de los grupos primarios (dimensión bonding del capital social), pero también crean lazos débiles 

que favorecen las relaciones con actores más alejados de estos grupos (dimensión bridging) y que permiten 

ampliar  el  campo  de  relaciones  sociales  y  ‐  en  consecuencia  ‐  el  horizonte  de  las  estrategias  utilizadas 

(GRANOVETTER, 1985).  

Además, se puede ver el grado e intensidad de las relaciones entre actores que se encuentran en situaciones 

inequitativas de poder y autoridad dentro del Programa  (dimensión  linking de capital social); así también, 

relaciones que son fundamentales para comprender el desarrollo de políticas donde se combinan estrategias 

top‐down (descendentes) y bottom‐up (ascendentes). De ese modo, se puede contribuir a explicar el más o 

menos eficiente funcionamiento del PNAE a partir de las características de su estructura relacional (forma, 

intensidad y dirección de  las  relaciones sociales), dado que es una estructura cuyo conocimiento  requiere 

precisamente el uso de estas dos estrategias. 
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Nota metodológica 

La base  teórica utilizada es el  capital  social. Se  toma  como  la  cohorte  los municipios del estado de Pará 

puesto que tienen una base económica fundamentada en la agricultura familiar. La investigación adopta una 

metodología  que  utiliza  los  principios  del  compliance,  determina  los  indicadores  de  cumplimiento  de  las 

normas establecidas por los Programas y la capacidad de los municipios y productores locales para atender‐

los y, finalmente, identifica ‐ por medio de documentos y entrevistas con algunos actores ‐ las formas e in‐

tensidad de las interacciones entre las organizaciones locales envueltas en los procesos. Son utilizados como 

métodos el Estudio de Caso y el Análisis de Contenido conforme a lo propuesto por Yin (2001, 2009) y Bardin 

(1977, 2011), respectivamente. 

Se trata de una  investigación exploratoria, descriptiva y documental con recopilación de datos correspon‐

dientes al periodo comprendido del 2011 al 2018 (con algunas variantes dada la heterogeneidad de la dispo‐

nibilidad de éstos) en los municipios del estado de Pará. 

Para el análisis de los Programas se escrutaron diferentes documentos como edictos, actas de las convoca‐

torias públicas y extractos de los contratos; además, se llevaron a cabo entrevistas con algunos actores. De 

dicho análisis fueron extraídas las siguientes variables referentes tanto a las acciones de los ayuntamientos 

municipales, como del programa de forma general mediante entrevistas, respectivamente: 

1. PAA 
1.1. Recursos aplicados;  
1.2. Número de municipios atendidos;  
1.3. Participación de otras comunidades;  
1.4. Cantidad de productos comprados;  
1.5. Número de participantes (agricultor familiar); 

2. PNAE 
2.1. Características de las convocatorias públicas; 
2.1.1. Número de convocatorias públicas;  
2.1.2. Información sobre precios;  
2.1.3. Periodicidad; 
2.1.4. Lugar de entrega;  
2.2. Compliance del Art. 14 de la Ley 11.947/2009;  
2.3. Spread de atractividad para el agricultor familiar – número de agricultores familiares menos 

el número de agricultores familiares con Declaração de Aptidão ao Programa Nacional de For‐
talecimento da Agricultura Familiar – DAP/PRONAF. 

 

Se recopilaron datos oficiales de la Companhia Nacional de Abastecimento; del Ministerio de Educação/Fundo 

Nacional  de Desenvolvimento  da Educação/PNAE; Sistema  de Oportunidades  (contratación pública para  la 

agricultura familiar); Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística ‐ IBGE y Portal Brasileiro de Datos Abertos. 

A efectos analíticos, las categorías de escrutinio han sido las siguientes: i) las obligaciones y compromisos de 

los actores sociales e institucionales de los Programas según el grado de confianza entre ellos; ii) el potencial 

informativo generado de las relaciones sociales al facilitar, a los diversos actores de los Programas, el acceso 

a la información; iii) la atribución de autoridad a ciertos actores para el ejercicio del correspondiente lideraz‐

go, y iv) el nivel de reciprocidad y ayuda mutua como expresión real de la solidaridad y cohesión social exis‐

tente dentro de la comunidad local. 
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Presentación y discusión de los resultados 

Las operaciones del PAA realizadas entre 2011 y 2017 en los municipios del estado de Pará no muestran re‐

gularidad. El punto clave de esta observación se concentra en 2013, cuando ‐ en todo el Brasil ‐ se ejecutaron 

38% de los recursos en comparación con 2012, en los municipios del estado de Pará esta reducción fue aún 

mayor, alcanzando 94% en comparación con el referido año. La baja ejecución puede atribuirse a diferentes 

factores, tales como: reducción de la demanda de compra directa, cancelación de la formación de inventario 

con liquidación física, remodelación de las regulaciones dentre otros. 

La capilaridad del programa por parte de los municipios todavía carece de robustez, sin embargo, los bene‐

ficios evidenciados son diversos, entre ellos se puede señalar directamente a la generación de ingresos para 

los agricultores familiares, el aumento de la producción, mejora de los alimentos para las personas en situa‐

ciones del inseguridad alimentaria y nutricional. 

En el desarrollo de sus acciones el Programa prioriza proyectos que cuentan con la participación de dos ca‐

tegorías, que son: agricultores familiares y agroextractivistas ‐ basados en la reforma agraria, afectados por 

presas, comunidad  indígena, pescadores y quilombolas  ‐que se denominan como "otras comunidades". La 

participación de estos grupos en este mercado institucional es representativa y denota un logro exitoso. 

Compartiendo la comprensión de Baccarin et al., (2017), se supone que los lugares donde la agricultura fami‐

liar tiene una mayor expresión económica,  los agricultores tienen una mayor  integración en  los mercados, 

una mayor capacidad de asociación, de remisión de reclamos y, alto volumen de productos a entregar. Sin 

embargo, contrariamente a esta premisa, hay municipios en el estado de Pará cuya base económica se fun‐

damenta en la agricultura familiar y la capacidad de participación de los agricultores familiares no alcanza el 

1% de los que pueden participar en este mercado. Por lo tanto, está claro que hay desafíos a los que deben 

hacer frente  los agricultores familiares para  la  integración en el mercado. Estos desafíos se plantean tanto 

en cuestiones  legales como burocráticas, como el acceso a  las convocatorias públicas, que se elaboran en 

virtud de la ley para tener conocimientos para desarrollar sus proyectos de ventas. 

La pertinencia del Programa se observa en el fomento de la agricultura familiar con generación de ingresos, 

seguridad alimentaria y nutricional para las poblaciones urbanas y rurales y el mantenimiento de la biodiver‐

sidad apoyando a  las comunidades  indígenas, quilombolas y extractivas. Ejemplo de eso son  los casos en 

que pasaron de  receptores de cestas básicas a proveedores de alimentos a  los Programas sociales. Por  lo 

tanto, el Programa proporciona  la  inserción digna y respetuosa de estas comunidades en el mercado  local 

desde el establecimiento de  concertaciones  sociales basadas en una percepción  renovada,  superando  los 

preconceptos y reconociendo su papel en el desarrollo local. En la Tabla 2 estan sistematizadas las variables 

del PAA. 
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Tabla 2 – Panorama de la Gestión del Programa de Aquisición de Alimentos – 2011 a 2017 

Año  Recurso Aplicado (R$)  Município Aten‐

dido % 

Participación de 

otras Comunida‐

des 

Productos Com‐

prados (t) 

Número de 

Participantes 

(Agricultor 

Familiar) 

2011   6.348.604  41 _ 29%   399  2.988   1.211 

2012  9.709.126   45_31%   548  4.102    1519 

2013   550.683  3 – 2%  3    457  107  

2014  2.063.124   9 – 6%   74   1.270  234  

2015   2.289.544  10 – 7%   170   1.164  134  

2016  3.157.283   10 – 7%   122   1.460  285 

2017  5.687.855   22 – 15%   S/D   2.657  745  

Fuente: CONAB y Portal Brasileiro de Dados Abertos, sistematizado por los autores (2019). 

Referente al PNAE se analizaron todas las convocatorias públicas de los municipios del estado de Pará de los 

años 2017 y 2018. Se buscó verificar su eficiencia para llegar al público target y, de esta manera, contribuir a 

un mayor volumen de compra a los agricultores familiares estimulando el desarrollo local. La calidad de las 

convocatorias públicas depende de la explicitud de los precios a pagar, de la información sobre la periodici‐

dad y de los puntos de entrega. 

Durante este período, 55 municipios publicaron 60 convocatorias públicas – CP`s. De este total, 24 CP's no 

ofrecieron  información sobre el precio de  los productos a comprar. Ésta es una de  las principales variables 

que hace  imposible  la participación del agricultor familiar y que, al mismo tiempo, es contraproducente al 

incitar ‐ de esta manera ‐ la disputa de precios entre los agricultores familiares, amén de contravenir la legis‐

lación en este ámbito. 

Los precios se van incrementando a medida que se deba escalar los diferentes niveles de producción (local, 

territorial,  estatal  y nacional) para poder adquirir  los productos. Adicionalmente, aquéllos no pueden  ser 

motivo de disputa entre los agricultores familiares, dado que es un requisito que sean fijados en las CP's. Sin 

embargo, esto no es lo que se observa en el 40% de éstas. 

El precio  fijado supone un  reto de equilibrio entre dos elementos: primero, el gasto público y segundo, el 

ingreso para  los agricultores familiares. Si por un  lado el ayuntamiento debe tratar de adquirir tantos pro‐

ductos como sea posible por el precio más bajo; por otro  lado, el  incentivo para que el agricultor  familiar 

participe en el Programa es un precio por encima del mercado convencional. Este equilibrio se ve beneficia‐

do por el hecho de que  la compra se produce en canales más cortos que  los convencionales disminuyendo 

así el margen de comercialización.  

En el caso de los productos ecológicos, si no se pudiera calcular el precio a nivel local, se deberá tomar como 

patrón de precio el producto tradicional equivalente e incrementarlo en su 30% para, de este modo, estimar 

el precio del primero, según la resolución del FNDE n. 4 de 2015 (BRASIL, 2015). El costo final ‐ que el agri‐

cultor solventará ‐ debe incluir todos los gastos de embalaje, transporte e impuestos que él pueda tener. 
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En lo que respecta a los datos de la “periodicidad de la entrega” de los productos alimenticios comprados a 

los agricultores familiares, solamente estaban consignados en 29 de  las 60 CP`s. Por  lo tanto, el 52% pre‐

sentó esta debilidad. Éste es un defecto importante teniendo en cuenta que esta información es vital para la 

planificación y decisión del agricultor familiar. 

De las periodicidades registradas en las CP’s, se evidenció la preferencia por las entregas semanales las cua‐

les son compatibles con las condiciones de los agricultores familiares y con  la compra de hortalizas frescas 

(que son  los artículos más solicitados por  los municipios paraenses). Las entregas de más de una vez a  la 

semana son muy costosas para  los agricultores  familiares y solamente una  (01) CP hizo esta solicitud con 

este  tenor. Las entregas de una mayor  lapso que  la  semanal  suelen estar  relacionadas  con productos no 

perecederos. La Tabla 3 muestra el número de unidades de recepción definidas en las CP's. 

Tabla 3: Acciones de los ayuntamientos municipales  

 Convocatorias Públicas ‐ Periodicidad 2017 a 2018 

Periodicidad  Número de Convocatorias Públicas 

2‐5/semana  1 

Semanal  19 

1 a 2/mes  4 

Otro  5 

No hay información  31 

Fuente: Sistema Oportunidades, sistematizados por los autores (2020). 

En lo que concierne a los datos del “número de unidades de entrega” de los productos alimenticios adquiri‐

dos a  los agricultores familiares se halló que, de  las 60 CP`s, solamente en 27 se registraron esta  informa‐

ción. Por lo tanto, el 55% no hizo que esta información estuviera disponible. Y, en última instancia, cuando 

hicieron referencia a esta información fue para mencionar que divulgarían dichos datos, posteriormente, de 

acuerdo con sus necesidades. 

Las CP`s que centralizan la entrega de los productos favorece al agricultor familiar, habida cuenta que ‐ des‐

de 2015 ‐ el costo de  la  logística está  incluido dentro del  límite que el agricultor familiar puede vender por 

entidad ejecutora. 

En  las CP’s que fueron analizadas  la mayoría centralizó  las entregas, pero una parte significativa solicitó  la 

entrega en diferentes  lugares  (de 11 a 50 unidades) y,  solamente, 2 CP`s  solicitaron entrega en  todas  las 

escuelas del área urbana y rural, con un total de más de 50 unidades. La sistematización de este análisis se 

expone en el Tabla 4. 
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Tabla 4: Acciones de los ayuntamientos municipales  

Convocatorias Públicas ‐ Unidades de Entrega ‐ 2017 a 2018 

Número de Unidades de Entrega  Número de Convocatorias Públicas 

1  14 

2 a 10  1 

11 a 50  11 

Más de 50  2 

No hay información 
32 

Fuente: Sistema Oportunidades, sistematizados por los autores (2020). 

Las CP`s presentan debilidades con respecto a brindar información de vital importancia para que el agricul‐

tor familiar decida participar en el Programa. Información que comprende: precios a pagar,  la periodicidad 

de  las entregas y el número de unidades de entrega. Dicha  información es escasa en estos documentos y 

esto perjudica la eficiencia y eficacia del Programa. 

Además, se observó que ‐ a pesar de que la Ley nº 12.527/2011 (Lei de Aceso à Informacão) indica como man‐

datorio, para los municipios que sobrepasen los 10 mil habitantes, la divulgación mediante internet de datos 

de interés colectivo – muchos municipios no revelan ni sus CP’s ni sus extractos de contratos. El sitio físico 

de la difusión de los avisos también es importante para que el agricultor familiar tenga conocimiento inde‐

pendientemente de su acceso a internet. 

Se llevó a cabo una evaluación cuantitativa del cumplimiento del Art. 14 de la Ley nº 11.497/2009 que ordena 

que al menos el 30% de los recursos transferidos para el PNAE (a través del FNDE) deben ser utilizados ‐ por 

los municipios  ‐ en  la adquisición de productos provenientes de  la agricultura  familiar. Los municipios  se 

agruparon en función de  la relación entre el porcentaje de compra y de  las transferencias hechas al PNAE. 

Los datos sistematizados se muestran en la Tabla 5. 

Tabla 5: Compliance del Art. 14 de la Ley 11.947/2009 ‐ 2011 a 2016 

Año  Sin Aquisición  0,1% a 10%  10,1% a 25%  25,1% a 35%  Arriba de 35% 

2011  83  22  18  18  2 

2012  76  21  19  16  11 

2013  29  23  46  25  21 

2014  25  17  41  35  26 

2015  16  19  41  38  30 

2016  30  17  37  30  30 

Fuente: MEC/FNDE/PNAE, sistematizado por los autores (2020). 

Todavía hay un número significativo de ayuntamientos refractarios al cumplimiento del Art. 14. Son munici‐

pios que no adquieren nada de la agricultura familiar, alcanzando – preocupantemente ‐ el 21% en 2016. Sin 

embargo, hay un número alentador de ayuntamientos muy adherentes llegando, también, al 21% en 2016. 

Desde el inicio del período de análisis, el número de municipios que adquirieron productos de la agricultura 

familiar ‐ disponiendo para ello de más del 35% de recursos provenientes del PNAE ‐ aumentaron de 2 (dos) 

en 2011 a 30 (treinta) en 2016. 
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A los ayuntamientos que fueron refractarios al Art. 14 no se les aplicó ningún castigo porque se entiende que 

‐ por ejemplo ‐ un posible bloqueo de transferencias del Programa como medida punitiva golpearía directa‐

mente a los estudiantes.  

Al observar el aumento en el número de ayuntamientos clasificados como muy adherentes al Art. 14, este 

incremento parece relacionarse a un proceso endógeno de cambio que tiene en cuenta no solamente la cali‐

dad de la vida económica, sino también la calidad de vida de la comunidad. Este aspecto es el que conduce 

al desarrollo local y, sin duda, es un proceso que se favorece a través de la manutención y el fortalecimiento 

del capital social en la comunidad. 

Después de la observación sobre el número de municipios que cumplen con el Art. 14, los esfuerzos se cen‐

traron en crear y analizar el  “Spread de Atractividad” del PNAE para  los agricultores  familiares. Según el 

Censo Agrícola  realizado por el  IBGE en 2017 había 213.264 agricultores  familiares en el estado de Pará; 

mientras el número de agricultores familiares con la DAP era de 96.763 de acuerdo con los datos disponibles 

en el Portal Brasileiro de Dados Abertos en el mismo año. Los análisis muestran que el Spread de Atractividad 

es del 55%, lo que significa que el PNAE no se configura como una innovación social atractiva para 116.501 

agricultores familiares. Unas de las principales causas generadoras de este Spread es la carga burocrática a 

cumplir por  los agricultores familiares (tanto en  la forma como en el fondo) así como  la  interfaz tenue con 

otras políticas públicas. 

Según estudios realizados por Bevilaqua y Triches (2014); Triches y Grisa (2015), entre  las principales razo‐

nes de escasa atractividad se encuentran  la documentación de  los agricultores,  la dificultad de  la  logística, 

los precios pagados por los productos, la falta de formación e información y, de manera destacada, la des‐

confianza en  la  interrelación  con  las autoridades  (factor que muestra  la necesidad de  fortalecimiento del 

capital social). 

Los resultados indican que las principales dificultades para que los agricultores familiares participen en este 

mercado  institucional se concentran, principalmente, en  las acciones de  los municipios  ‐ con respecto a  la 

estructura de las convocatorias públicas ‐ que en no pocos casos contravienen la legislación: no fijar precios, 

no explicitar la periodicidad y no explicitar el número de lugares de entrega. 

La  legislación que rige el uso de  los recursos del PNAE en  la agricultura  familiar es relativamente nueva y 

pasa por un período de adaptación de los gestores municipales; esto se evidencia cuando el número de mu‐

nicipios sin compliance de la legislación disminuye, a la vez que el número de municipios que supera el por‐

centaje establecido aumenta a lo largo de los años. 

Las entrevistas realizadas a los actores que representan la secretaría de educación, la secretaría de agricultu‐

ra  y  las  cooperativas  ‐  correspondientes a algunos municipios  adherentes al Programa  ‐ que  suministran 

productos alimenticios (vía PNAE) corroboran lo que los datos citados anteriormente evidencian. Finalmen‐

te, y no menos importante, resaltan que las pésimas condiciones de las carreteras (así como de las conexio‐

nes fluviales) y la baja confianza entre los actores al interrelacionarse representan una significativa dificultad 

para la comercialización de los productos en este mercado.  

Por añadidura, y como factor positivo, señalan como uno de  los beneficios más visibles de esa  innovación 

social (i.e. la creación de este mercado institucional) el estímulo de la diversificación de la producción lo cual, 

concomitantemente,  los  retira de  la dependencia exclusiva de  las grandes  redes de abastecimiento y  los 

conduce por el sendero de la soberanía alimentaria. 
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Consideraciones finales 

Es innegable, conforme a todos los autores presentados en esta obra, que la creación de los mercados insti‐

tucionales se configura como una innovación social que tiene como presupuesto básico el capital social. Al 

insertar a las personas en el ámbito sociolaboral y al respetar el medioambiente vía crecimiento sostenible, 

según Sanchis; Campos (2008); y al beneficiar tanto el lado social como el interés público e inspirarse en el 

deseo de satisfacer  las necesidades sociales que quizás estén descuidadas por  las  formas  tradicionales de 

provisión del mercado, según Harris; Albury (2009), esta innovación social se configura con gran efecto en el 

ámbito local. 

El principal factor  identificado en esta  investigación es el capital social ya que éste es esencial en toda red 

conformada en torno de los Programas y es en el que se basa esta innovación social (mercado institucional). 

A pesar de que  los Programas tengan todavía grandes problemas  (muchos de ellos de  índole burocrática) 

son políticas públicas que ‐ indudablemente ‐ son innovaciones sociales que cambiaron de forma positiva la 

dinámica de  la agricultura  familiar proporcionando diferentes beneficios  (económicos, sociales, culturales, 

etcétera). Todo el diseño de esas politicas públicas adoptan como presupuesto básico el capital social. 

Se destaca que hay una fuerte dependencia de las organizaciones que avituallan – aquí representadas por las 

cooperativas agropecuarias – en  relación con el poder público. La mayoría se han constituido  ‐  inclusive  ‐ 

con este fin específico. Ésta es una crítica de este trabajo a la innovación social del mercado institucional.  

Considerando que Brasil está en su tercera generación de politicas públicas para la agricultura familiar y que 

todas ellas coexisten    ‐  iniciando con formas de apoyo para estimular  la producción, asistencia social y ac‐

tualmente como medios para comercializar la producción ‐ se comprende que son hechos exitosos; No obs‐

tante, hace falta estimular el fortalecimiento del capital social, tanto para que en este mercado se tenga una 

mayor participación – dado que hay muchos agricultores con capacidad produtiva que no participan ‐ como 

para que también se rompa el círculo en el que el suministro es exclusivo para este mercado. Los autores de 

este trabajo defienden que esa innovación social sea una vía para resolución de los problemas colectivos de 

los agricultores familiares y sin que sean capturados por esta. 

Se ratifica que la innovación social, configurada por los Programas, asume un carácter transversal y 

su eficacia depende, fundamentalmente, de otras políticas públicas que apoyen el desarrollo local. 

Una cuarta generación de politicas públicas para  la agricultura familiar que  logre una  interfaz con 

áreas como la seguridad alimentaria, salud en el campo e infraestructura es imperativa.  
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