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RESUMEN

Este estudio propone analizar el Programa Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE), una
politica publica que establece la obligacién de destinar al menos el 30 % de los recursos
transferidos a la adquisicion directa de productos procedentes de la agricultura familiar

para la alimentacion escolar. El objetivo es identificar qué variables determinan la eficiencia
en la aplicacion de estos recursos a la alimentacion escolar en Santa Catarina entre los

afos 2011 y 2022. Este propédsito se fundamenta en el analisis del modelo de referencia del
programa, tomando como base el enfoque sistémico de la ejecucién de la politica publica,
con el fin de promover un desarrollo social mas sostenible e integrado. Para ello, se llevo a
cabo una investigacion documental de naturaleza cualitativa basada en datos secundarios
proporcionados por el Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién (FNDE) sobre las
adquisiciones de la agricultura familiar en el estado. La investigacion se centré en el volumen
de recursos aplicados y en el grado de cumplimiento de las metas establecidas por los
municipios para comprender la trayectoria de la politica a lo largo del tiempo y sefialar
posibles oportunidades de mejora. Los resultados indican que, aunque persisten restricciones
para la plena viabilidad de la iniciativa, se observa un crecimiento continuo en la aplicacion
de los recursos, una adhesion practicamente universal de los municipios y la existencia

de indicios de mejora, como la identificacién de cuellos de botella locales, la difusion de
buenas practicas y el uso de herramientas de monitoreo que fortalezcan la planificacion y la
transparencia del programa.

Palabras clave: politicas publicas; Programa Nacional de Alimentacion Escolar; agricultura
familiar; desarrollo sostenible; sistema; subsistemas.

Enviado el: 12 de diciembre de 2024.
Aceptado el: 11 de diciembre de 2025.

1 INTRODUCCION

El PNAE es una politica publica destinada a promover el crecimiento, el desarrollo
biopsicosocial, el aprendizaje y la mejora de las condiciones alimentarias y nutricionales
de nifnos y jovenes. Segun Bellé et al. (2014 apud Souza, Souza y Santos, 2023), se trata
de la iniciativa de asistencia mas antigua del Gobierno federal y, en comparacién con otras
acciones relacionadas con la alimentacion, la de mayor alcance en el mundo. También
conocido como merienda escolar, el programa esta dirigido por el Fondo Nacional

de Desarrollo de la Educacion (FNDE), que transfiere recursos financieros de forma
complementaria a los estados y municipios para la adquisicion de alimentos destinados
a la alimentacidén escolar, con el fin de satisfacer las necesidades nutricionales de los
estudiantes de educacion basica, incluidos los matriculados en escuelas indigenas y
quilombolas (Brasil, 2009).

Los estados y municipios reciben directamente la transferencia realizada por el Gobierno

federal, que se basa en el censo escolar del afio anterior. Segun la Ley 11.947, de 16
de junio de 2009, uno de los principios fundamentales de esta politica es que el 30 %
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del importe transferido por el PNAE se destine a la compra directa de productos de la
agricultura familiar. Esta medida busca fomentar la economia local y el desarrollo sostenible
de las comunidades (Brasil, 2009).

La conceptualizacién de la agricultura familiar abarca aspectos que van mas alla de la
produccién de alimentos, ya que implica un modelo de desarrollo mas inteligente, sostenible
e inclusivo. El PNAE, por su parte, esta vinculado directa e indirectamente a varios Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), como la erradicacion de la pobreza (ODS 1), el hambre cero
y la agricultura sostenible (ODS 2) y la reduccién de las desigualdades (ODS 10). Del mismo
modo, el programa se basa en la consolidacion de la agricultura familiar, que, segiin Ramos
y Patricio (2014, p. 222. Nuestra traduccién), “debe constituir un verdadero instrumento

de cohesion social y territorial que luche contra las desigualdades y la pobreza [...] y
movilice los recursos de las regiones y sus especificidades”. Sen (2000) destaca también

la importancia de que la politica social amplie la capacidad de las personas para participar
libremente en el proceso productivo. Asi, el programa se presenta como una alternativa
para combatir la desigualdad social y la pobreza en las zonas rurales, al tiempo que busca
proporcionar alimentos de calidad a los estudiantes de la red publica.

Dada la inmensa capilaridad territorial del PNAE, que atiende a los 5.507 municipios
brasilefios y beneficia a mas de 40 millones de estudiantes (Silva, 2019), la eficiencia en

la aplicacion de los respectivos recursos es un tema de gran interés. Se observa una
preocupacion apremiante por parte de los municipios respecto a la asignacion de al

menos el 30 % de los recursos a los agricultores familiares, que es un indicador clave

en la evaluacién de la gestion del programa. Aunque existen otros trabajos que abordan
este tema desde una perspectiva cualitativa, como los de Elias, Belik, Cunha y Guilhoto
(2019), Vieira, Teo, Lutinski y Taglietti (2023), Gabriel, Goulart y Calvo (2015) y Gabriel et al.
(2014), estos analisis, aunque valiosos, se centran en los resultados y las percepciones de
partes aisladas del proceso. La ventaja del enfoque de sistemas radica en su capacidad
para revelar la estructura subyacente que genera los resultados observados. En lugar de
centrarse en la causalidad lineal, permite trazar la compleja red de interacciones y los ciclos
de retroalimentacién entre los multiples actores del PNAE y explica como las consecuencias
no intencionadas y los retrasos en el sistema pueden perpetuar dificultades como, por
ejemplo, el incumplimiento de la meta de destinar el 30 % de los recursos.

Por lo tanto, sigue habiendo una brecha en la investigacién en lo que respecta a la
representacion y el mapeo de los subsistemas que intervienen en la distribucion de
recursos, asi como en su convergencia con la agricultura familiar. Se necesita un andlisis
sistémico que identifique las dificultades existentes y proponga medidas para mejorar la
ejecucion financiera de la politica desde la perspectiva de la interaccién entre los agentes
involucrados.

Teniendo en cuenta la importancia de las politicas de apoyo a la agricultura familiar
para la sociedad de Santa Catarina, el objetivo general de este estudio es analizar el
modelo vigente de funcionamiento del PNAE para identificar las variables y relaciones
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que determinan la aplicacion de recursos en la adquisicion de productos de la agricultura
familiar destinados a la alimentacion escolar.

Para alcanzar este objetivo, se formularon las siguientes preguntas orientativas:

e ;Cudl es el desempefio de los municipios de Santa Catarina en la aplicacién de los recursos
del PNAE?

e ;Han destinado los entes municipales al menos el 30 % de los importes recibidos a la
adquisicion de productos de la agricultura familiar?

e ;Qué variables pueden identificarse en el proceso de ejecucion del programa, especialmente
en lo referente al origen y la aplicacion de los recursos?

2 REVISION DE LA LITERATURA

En esta seccion se tratan algunos conceptos de modelizacién de sistemas y del PNAE, una
politica publica que se considera un sistema complejo compuesto por subsistemas cuyas
dinamicas repercuten en multiples componentes.

2.1 Modelizacion de sistemas

Segun Bastos (2003), la aplicacién de la conceptualizacion de sistemas en el contexto
organizacional busca identificar formas mas eficaces de llevar a cabo las operaciones.

Desde el punto de vista del aprendizaje, este enfoque no se centra en reproducir fielmente

el comportamiento de los sistemas, sino en mejorar los modelos mentales de las personas.
Gomes, Galindo y Faganha Camara (2012), aunque reconocen las limitaciones de esta
perspectiva a la hora de representar la realidad, la consideran una practica relevante para
apoyar los procesos de aprendizaje, sobre todo cuando se asocia con técnicas de modelizacién
de sistemas.

Este tipo de analisis, que se centra en las interacciones y no solo en elementos aislados, puede
utilizarse para comprender las politicas publicas, que por su naturaleza compleja y dinamica
configuran sistemas compuestos por subsistemas en los que diversos agentes interactian y
generan comportamientos a menudo impredecibles.

Maani y Cavana (2000) destacan la distincion entre modelizacion de sistemas hard (duros) y soft
(blandos), conceptos relacionados con los enfoques cuantitativo y cualitativo, respectivamente.
La modelizacién hard se centra en técnicas formalizadas orientadas a la medicion, la precision
analitica y la resolucién de problemas bien estructurados, mientras que la modelizacién soft se
refiere a métodos conceptuales que buscan un mayor realismo, pluralismo y una intervencion
mas holistica.
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Tanto la modelizacién hard como la modelizacion soft presentan similitudes con el area

de proyectos, que determina dichos enfoques como paradigmas. Segun Pollack (2007),

los enfoques hard, basados en la filosofia positivista, reduccionista y realista, enfatizan la
busqueda del conocimiento objetivo, mientras que los enfoques soft, basados en las escuelas
de pensamiento constructivistas e interpretativas, enfatizan la creacién intersubijetiva del
conocimiento.

Las politicas publicas también pueden abordarse como campos de la ciencia (Andrade;
Seleme, Rodrigues; Souto, 2006), en los que, desde la perspectiva hard, se busca ampliar la
capacidad de la mente humana para lidiar con innumerables variables mediante la construccién
de modelos y la comparacion de sus resultados con la realidad observada. Por otro lado,
desde una perspectiva soft, no solo es posible ampliar esta capacidad, sino también mejorar la
comprension de los problemas y las situaciones teniendo en cuenta la subjetividad inherente a
la naturaleza humana, lo que contribuye al proceso de aprendizaje.

Segun Schlindwein (2005), el proceso ciclico de aprendizaje se deriva del pensamiento y de
las practicas sistémicas aplicadas a situaciones complejas del “mundo real”. Berticelli, Nunes
y Schlindwein (2009) destacan que la influencia de las ciencias fue determinante para el
surgimiento de los enfoques sistémicos hard y soft. Los autores afiaden que el enfoque hard
parte de la premisa de que existe un sistema objetivo, dotado de una estructura propia, cuyo
desempefio puede optimizarse identificando sus caracteristicas esenciales. Por otro lado,
sostienen que el enfoque soft reconoce la implicacion y la responsabilidad del observador en
el proceso de definir el sistema como parte de una situacion-problema para la que se buscan
vias de mejora. En este sentido, los autores coinciden con Schon (1982) al destacar que el
enfoque soft va mas alla de la simple busqueda de soluciones y se configura como un proceso
estructurado de reflexién sobre la realidad tal y como la perciben las personas, entendiendo la
percepcién como un constructo social o psicoldgico.

Al referirse a situaciones que requieren intervencion, Fernandes (2001) sefiala que es necesario
probar los diferentes tipos de comportamiento que puede experimentar un sistema real, lo que
permite identificar y evaluar posibles mejoras mediante la adopcidén de uno o varios puntos

de intervencién potenciales. Por otra parte, las optimizaciones del sistema, como las mejoras
previstas o la resolucién de problemas, implican una observacién y una actuacién complejas
ante escenarios sistémicos en los que los actores no son estaticos y los sistemas no se
autolimitan, sino que se fusionan en una marana de relaciones. Asi, la percepcién del sistema
en su totalidad y la representacion de la realidad son el resultado del enfoque adoptado, ya sea
hard o soft, que amplia o reduce las variables observables y el campo de accién.

2.2 Programa Nacional de Alimentacién Escolar
En las politicas publicas, el objetivo suele ser modificar o mantener el comportamiento de
un gran grupo de personas para alcanzar un resultado socialmente deseable (Rand, 2015).

Sin embargo, el autor destaca el desafio inherente a este proceso: la complejidad de la
evaluacion de estas politicas, ya que los individuos no reaccionan de manera uniforme a los
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nuevos incentivos y el resultado global es el producto de reacciones que interactian y se
retroalimentan, y no solo la suma de las reacciones individuales.

El concepto de interdependencia es fundamental para comprender la implementacién de
cualquier politica publica, ya que los resultados surgen de multiples decisiones individuales
que interactuan entre si y con la propia politica. Asi, las diferentes acciones gubernamentales
estan conectadas en varias dimensiones que, al igual que en un sistema, mantienen
interacciones continuas. En este sentido, Silveira (2002) afirma que, en entornos complejos, es
necesario caracterizar las interfaces que definen el papel de cada sistema interactivo a partir
de indicadores especificos. Ignorar esta complejidad puede ser perjudicial. De hecho, gran
parte del fracaso de las politicas publicas, tanto en Brasil como en otros paises, se debe al
enfoque reduccionista, que intenta tratar fendbmenos complejos con instrumentos adecuados
solo para problemas simples (Mueller, 2015).

Ante una realidad compleja, se parte del supuesto de que se pueden utilizar modelos
simplificados para facilitar la comprension de los fendmenos. Segun Rossoni (2007), una

vez delimitado el problema, no es necesario conocer todos los aspectos de la realidad

para alcanzar una solucién, siempre que el modelo sea valido y se corresponda con ella.

En el ambito de la formulacion y evaluacion de politicas publicas, los modelos mentales y

las simulaciones complementan los instrumentos clasicos de planificacion y contribuyen

a interpretar los cambios y anticipar posibles escenarios. No obstante, la capacidad de
prediccién tiene sus limites. Mueller (2015) reconoce que, si bien las areas complejas pueden
presentar dinamicas relativamente estables, también estan sujetas a transiciones de fase
abruptas, marcadas por dinamicas caodticas y fendmenos emergentes que pueden alterar los
resultados de manera inesperada.

Politicas como el PNAE se sitian precisamente en estos escenarios diversos y complejos,
cuyas dinamicas de conexion repercuten en multiples otros componentes. Dada esta
interdependencia, resulta esencial buscar diferentes modelos de analisis para identificar
fallos, desperdicios y puntos criticos. Esta busqueda se alinea con la trayectoria de las
propias politicas publicas, que, al igual que los sistemas, tienen un ciclo de vida. Segun
Peres (2007), este ciclo comprende las fases de formulacion, implementacion, monitoreo y
evaluacion en un entorno de interaccién de multiples actores sociales.

Antes de la implementacion del PNAE, la organizacion de los mercados institucionales sufrio
una transformacion significativa. Hasta principios de la década de 1990, predominaban los
mercados autorregulados y las largas cadenas de suministro. El cambio crucial se produjo en
1994 con la Ley 8.913, de 12 de julio de 1994 (Brasil, 1994), que descentralizé los recursos y
los destiné a municipios y estados. En 1998, la Medida Provisional 1784, de 14 de diciembre
de 1998 (Brasil, 1998), hizo que esta transferencia fuera automatica, lo que eliminé la
necesidad de alcanzar acuerdos y fomentd el acceso a los alimentos locales. En la actualidad,
la ejecucion del PNAE abarca todas las etapas de la ensefianza basica, incluidas las escuelas
federales.

Un pilar de esta nueva configuracién es la determinacion legal de que las unidades
ejecutoras adquieran, como minimo, el 30 % de los recursos para la compra de productos
de la agricultura familiar (Brasil, 2009). Segun Marques y Ponzilacqua (2022), las politicas
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de mercados institucionales, como el PNAE, son medidas estructurales para el desarrollo
sostenible que generan oportunidades que reportan ventajas a toda la sociedad, como el
impulso de la economia local y la promocion de la seguridad alimentaria. En este contexto,
el Estado desempenfa un papel central, ya que, al ser el Unico comprador, delimita el disefio
institucional del programa e induce procesos de negociacion, creando dispositivos legales
que condicionan las transacciones a la realidad de los agricultores y los gobiernos locales
(Freitas; Freitas, 2020).

Sin embargo, el contexto local y sus participantes pueden generar nuevas reglas y
procedimientos, asi como promover diferentes impactos en los comportamientos esperados
(Rocha, 2004). Aunque Marques y Ponzilacqua (2022. Nuestra traduccién) describen el PNAE
como “acciones simbidticas”, con relaciones beneficiosas para todas las partes, Costa (2013)
reconoce que el programa requiere una planificacién y una gestién que podrian mejorarse con
capacitacién, ya que muchos participantes desconocen las normas vigentes. La concrecion
de la venta, como afirman Grisa (2012) y Abreu (2014), exige a los agricultores el cumplimiento
de las normas, la regularidad en las entregas y, fundamentalmente, la interaccion en red para
construir un suministro viable.

Este desafio de operacionalizacién en diferentes contextos se manifiesta de formas opuestas.
En algunos contextos, el alcance del programa es limitado y pocos productores pueden
acceder a él (Belik, 2017). En otros, la participaciéon de los productores es tan elevada que

el importe de la transferencia resulta pequefio, lo que facilita alcanzar el objetivo del 30 %
(Gregolin et al., 2017). Los autores destacan, ademas, dos aspectos que afectan al PNAE: la
aplicacion de recursos propios del municipio y la posibilidad de aumentar las transferencias
del FNDE, ya que muchos gestores no comprenden que los aportes federales son
complementarios.

En este contexto se han llevado a cabo diversos estudios con el objetivo de comprender

y potenciar las relaciones dentro del ciclo del PNAE en el territorio de Santa Catarina.

Los analisis cualitativos de Elias, Belik, Cunha y Guilhoto (2019), Vieira et al. (2023),

Gabriel, Goulart y Calvo (2015) y Gabriel et al. (2015), por ejemplo, ponen de manifiesto

el interés por la vertiente técnico-operativa del programa y la necesidad de cooperacién
entre los distintos actores. El presente estudio, por su parte, adopta un enfoque politico-
organizacional que tiene en cuenta la necesidad de cooperacién entre los actores y se centra
en la descentralizacion del presupuesto y en el papel de la entidad ejecutora, incluida su
predisposicién a complementar financieramente el PNAE. El andlisis se lleva a cabo mediante
la representacion y el mapeo de los subsistemas involucrados en la distribucién de los
recursos del programa.
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3 METODOLOGIA

Para llevar a cabo la investigacion y desarrollar el analisis, se definieron cuatro etapas
complementarias que se detallan a continuacién y que conectan el disefio de la investigacion
con la propuesta de mejoras.

La primera etapa —definicion del alcance y la fuente de datos— se centrd en definir la
situacion de interés y las cuestiones orientadoras del estudio. La investigacion, de caracter
documental y bibliografico, utilizé datos secundarios publicos del FNDE, extraidos del
Sistema de Gestion de Cuentas (SigPC), a través de las plataformas “Datos de la Agricultura
Familiar” y “Adquisicion de la Agricultura Familiar en el PNAE — 2011 a 20227, con un
recorte geografico en el estado de Santa Catarina y un alcance de las adquisiciones de las
secretarias municipales y de la secretaria estatal de educacion.

No obstante, es fundamental reconocer las limitaciones inherentes a este enfoque. En primer
lugar, el ambito de aplicacion del estudio no incluye las compras realizadas por instituciones
federales ubicadas en el estado, ya que el FNDE no ha proporcionado datos consolidados
para este ambito. Por tanto, el analisis se centra exclusivamente en las compras realizadas
por entes estatales y municipales. En segundo lugar, al utilizar datos secundarios, la
investigacion esta sujeta a los sesgos y la precision de los registros originales. Dado que la
informacidn proviene del SigPC y es introducida por los propios gestores publicos con fines
de rendicién de cuentas, se presume la veracidad y fiabilidad de estos registros.

En la segunda etapa —Mapeo del sistema y sus variables— se demostré el modelo de
operacionalizacion del PNAE desde un enfoque soft. Este proceso implicé la identificacion
de los actores y las relaciones causales entre ellos; la representacion del sistema de
interacciones; y la caracterizacion de sus ciclos de retroalimentacion. Se mapearon los
subsistemas, asi como sus funciones; las variables enddégenas y exdgenas; y los indicadores
de desempeiio correspondientes, con el fin de comprender cémo esta estructurado el
sistema.

La tercera etapa —Anadlisis de la ejecucion financiera del programa— se centro en el andlisis
empirico de los datos para investigar el volumen de los importes destinados a la agricultura

familiar y el cumplimiento por parte de los municipios de Santa Catarina de la meta legal del
30 %. El objetivo era medir la evolucion y el desempefio del programa a lo largo del periodo

analizado.

La investigacion previa sirvié de base para la cuarta y ultima etapa — Diagndstico y
sugerencias de mejoras sistémicas —, que consistio en la formulacion de propuestas

de intervencion. A partir del diagndstico del sistema, se buscé obtener informacién
suficiente para sugerir optimizaciones en la ejecucion del programa, con el fin de lograr
un funcionamiento mas eficaz y una mejor orientacion de los recursos hacia la agricultura
familiar.
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3.1 Representacion del modelo vigente

El analisis del PNAE comenzé con la elaboracién de un modelo conceptual mediante
diagramas de relacién causal. Esta técnica cualitativa es particularmente util para mostrar
la estructura del sistema y la relacién entre sus agentes, lo que permite comprender el
comportamiento probable del conjunto gracias a la representacion simplificada de los
elementos y las interacciones.

La Figura 1 muestra el modelo de funcionamiento del PNAE y pone de manifiesto la dinamica
de las relaciones entre los agentes, las entradas y salidas del sistema y la forma en que estos
elementos interactian para formar el ciclo de operatividad de la politica.

Figura 1 — Descentralizacién de los recursos del Programa Nacional de Alimentacién
Escolar

Prefeitura

& Escolas Conveniadas
“1@-

"AGRICULTURA FAMILIAR

Fuente: elaborado por los autores, basado em los dados del FNDE (Brasil, 2024).

Para mantener la estabilidad del sistema, el ciclo de aplicacion de recursos utiliza un
mecanismo de retroalimentacion que toma como referencia el nimero de alumnos
matriculados en la red educativa. En teoria, estos datos orientan las acciones de los

demas agentes y, en consecuencia, la disponibilidad de recursos financieros por parte del
FNDE. Como método de control, para realizar los calculos de la asignacién presupuestaria
se emplean las cifras oficiales del censo escolar del afio anterior al de la prestacion del
servicio (Brasil, 2009). En el calculo se consideran 200 dias lectivos y los importes per capita
establecidos en la Resolucién 2, de 10 de marzo de 2023 (Brasil, 2023b), que modificé la
Resolucion 6, de 8 de mayo de 2020 (Brasil, 2020b).
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A pesar de su estructura, el sistema tiene vulnerabilidades. La entrada y salida de alumnos sin
previo aviso dificulta la gobernanza y la asignacion presupuestaria puede verse afectada por
factores como la evasion escolar. A esto hay que sumar el desfase histoérico de los importes
per céapita, que solo se han reajustado dos veces en la Ultima década (en 2013 y en 2017).
Tras la actualizacién de 2023, los montos pasaron a oscilar entre 0,41 y 2,56 reales brasilefios
(Brasil, 2023b). Las transferencias se realizan en un maximo de ocho cuotas anuales, entre
febrero y septiembre, segun lo dispuesto en la Resolucién CD/FNDE 7, de 2 de mayo de 2024
(Brasil, 2024).

Tras la descentralizacion, el proceso de compra debe orientarse preferentemente hacia la
agricultura familiar. La ejecucién de la politica esta supervisada por un solido aparato de
control que incluye a la sociedad, a través de los Consejos de Alimentacion Escolar (CAE),

y 6rganos como el FNDE, el Tribunal de Cuentas de la Unién de Brasil (TCU), la Contraloria
General de la Unién (CGU) y el Ministerio Publico (Brasil, 2009). La obligacién de rendir
cuentas, prevista en el articulo 70 de la Constitucién Federal (Brasil, 1988), constituye el pilar
fundamental de esta fiscalizacion. El marco institucional también promueve la agricultura
familiar al dar prioridad a los asentamientos, asi como a las comunidades indigenas y
quilombolas (Brasil, 2009), permitir el aumento del precio de los productos organicos (Brasil,
2013) e incluir a los grupos de mujeres como prioritarios (Brasil, 2023a).

Teniendo en cuenta la heterogeneidad de los componentes del PNAE, el sistema se organizé
en cinco subsistemas. El Cuadro 1 muestra cada uno de ellos y especifica sus funciones y

contribuciones.

Cuadro 1 - Subsistemas del Programa Nacional de Alimentacién Escolar

Orden Subsistema Funcion Aportaciones

1 Alumno/ENDE Técnica Célculo de los importes y asignacion del
presupuesto

2 FNDE/Entes Técnica Técnica — Descentralizacion de recursos

gubernamentales
Entes
. Operativa - Procesos de compra

3 gubernamentales/ Operativa P v . P

sostenibles
Escuelas

. Oferta de alimentacion saludable/desarrollo y
Escuelas/Agricultura

4 . Ejecucion generacion de ingresos para las cooperativas
familiar . . .
de agricultura familiar/desarrollo sostenible
Alimentacién ) L Nutricion/seguridad alimentaria/educacion
5 Ejecucién , . . :
escolar/Alumno alimentaria y medioambiental

Fuente: elaborado por los autores, basado em los datos del FNDE (Brasil, 2024).
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Entre los subsistemas, el numero 3 —Entes gubernamentales/Escuelas, de funcion
operativa— representa una etapa crucial, ya que es en él donde se definen las normas de
participacion y los procesos de licitacion, lo que brinda oportunidades a los agricultores
para participar. También es en este nivel donde las conductas situacionistas y la
racionalidad limitada de los gestores pueden provocar impericias o deficiencias operativas
que conducen a una infrautilizacién de los recursos destinados a la agricultura familiar.

El analisis del comportamiento de las variables a lo largo del tiempo es la principal
herramienta de la dinamica de sistemas para ayudar en la toma de decisiones (Souza et
al., 2007, apud Souza, 2011). A continuacion, en el Cuadro 2 se identifican las variables del

proceso.

Cuadro 2 - Variables relacionadas con la adquisicion de productos de la agricultura familiar

Variable

Exégena

Endégena

Julio - Diciembre | 2025

Tema

Alumnos

Marco institucional

Recursos del programa:
recursos transferidos por la
Unién a los municipios de
Santa Catarina con el fin de
poner en marcha el PNAE

Compra de alimentos
procedentes de la agricultura
familiar: recursos procedentes
de la Unioén utilizados por los
municipios de Santa Catarina
para la compra de alimentos
procedentes de la agricultura
familiar

indice

Numero de matriculas
registradas en el
censo escolar del afio
anterior

Disposiciones
legales vigentes
que fundamentan
la actuacion del
programa

Recursos destinados
al PNAE/ano

Porcentaje de las
compras destinadas
ala agricultura
familiar

Posibles relaciones
causales

Alumno x FNDE
Alumno x Alcaldia
Alumnos x Escuelas
Alumnos x Agricultura
familiar

Alumno x Alimentacion
escolar

Alumno x FNDE
Alumno x Alcaldia
Alumnos x Escuelas
Alumnos x Agricultura
familiar

Alumno x Alimentacion
escolar

FNDE x Alcaldias
Alcaldias x Escuelas

Escuelas x AF
AF x Alimentacion escolar
Alimentacién x Alumno

Fuente: elaborado por los autores, basado em los datos del FNDE (Brasil, 2024).
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En el cuadro se presentan dos variables exdgenas: el numero de alumnos, que actia como
agregador de la demanda y retroalimenta el sistema, y el marco institucional, que orienta la
actuacion de las personas. Este ultimo, aunque es regulatorio, no garantiza el cumplimiento
al 100 %, ya que la racionalidad y el poder discrecional de los actores influyen en el grado de
adhesion.

Las variables endégenas —los recursos del programa y las compras a la agricultura familiar—
son las que generan actividad y son responsables de la dinamica de las relaciones y del
impulso del ciclo de compras. Reflejan los efectos de la politica y corroboran la perspectiva
de la complejidad, ya que el PNAE relne acciones educativas, ambientales, nutricionales,
sociales y de desarrollo rural.

4 RESULTADOS Y DISCUSION

En esta seccidn se presentan los resultados del estudio relativos a los recursos destinados a
la compra de alimentos de la agricultura familiar y se discute el perfeccionamiento del modelo
conceptual de los subsistemas del PNAE.

41 Recursos destinados a la compra de alimentos procedentes de la agricultura
familiar

El andlisis de los datos de Santa Catarina entre 2011 y 2022 permitié evaluar el
comportamiento de las variables enddégenas y poner de manifiesto la evolucién en la
aplicacion de los recursos destinados a la adquisicion de alimentos de la agricultura familiar.
El grafico 1 muestra la tendencia de la cantidad de recursos financieros que los municipios de
Santa Catarina han invertido en estas compras.

Grafico 1 - Adquisiciones en cifras de la agricultura familiar en Santa Catarina (2011 a 2022)
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Fuente: Panel de datos del FNDE (Brasil, sin fecha.)
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El grafico muestra un aumento continuo entre 2011 y 2019, lo que caracteriza la normalidad y
el crecimiento del sistema. A pesar de la disminucién observada en los afios 2020 y 2021, en
2022 se aprecia un notable repunte, con una tendencia de crecimiento superior a la de afios
anteriores. El grafico 2 muestra la tendencia progresiva de la asignacion de los recursos en
términos porcentuales, lo que refleja la “memoria evolutiva” del programa.

Grafico 2 - Porcentaje de adquisicion de la agricultura familiar en Santa Catarina (2011 a 2022)
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Fuente: Panel de datos del FNDE (Brasil, sin fecha.)

Al exponer los porcentajes, se observé que, en general, el estado alcanzé la meta minima del
30 % a partir de 2015. Otro punto positivo fue que, en los afios siguientes, este porcentaje se
mantuvo o aumentd. El aho 2022 supone un hito, ya que se alcanzé el 55,10 %, lo que indica
que mas de la mitad de los recursos federales se destinaron a la adquisicién de productos de
la agricultura familiar. La variacion observada entre 2020 y 2021, aunque significativa, no altero
la tendencia de crecimiento a largo plazo.

La Tabla 1 ofrece una vision detallada del desempefio de los municipios, distribuidos por
rangos de aplicacion de los recursos a lo largo de los afos. Un porcentaje del 100 % o
superior indica que la entidad ejecutora utilizé todos los recursos financieros transferidos por
el FNDE para adquirir alimentos de la agricultura familiar en el afo analizado.
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Tabela 1 - Percentual de aplicacéo de recursos da agricultura familiar por ano

Oa 10a 20a 30a 40a b50a 60a 70a 80a 90a Mayoroigual

Ane 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100% al 100 %
2011 76 21 26 89 42 17 1 6 3 2

2012 57 20 40 91 27 24 16 5 8 3 1
2013 34 26 36 84 46 24 16 14 4 3 6
2014 41 17 24 60 50 4 19 19 9 6 10
2015 26 15 31 72 53 44 22 13 7 7 6
2016 1 15 42 57 51 46 25 12 16 5 9
2017 16 7 22 67 46 4 36 27 12 7 1
2018 6 12 39 38 49 36 35 30 15 28
2019 2 6 1 38 37 35 39 23 33 34 35
2020 34 25 60 63 42 26 15 14 5 3 5
2021 60 35 26 37 33 29 23 17 10 7 16
2022 5 2 10 21 19 27 ) 23 31 23 86

Fuente: Panel de datos del FNDE (Brasil, sin fecha.)

El analisis de la tabla muestra una clara evoluciéon en la aplicacion de los recursos. En 2011,

123 municipios se concentraban en los tres primeros tramos, con una utilizaciéon de recursos
inferior al 30 %. Once afnos después, en 2022, se observé una notable concentracién de
municipios en la ultima columna, ya que 86 de ellos destinaron el 100 % o mas de los recursos
a la agricultura familiar, lo que evidencia la complementacion de estos con otras fuentes de
financiacion propias. La situacién en 2011, cuando ningun municipio alcanzé el 100 %, contrasta
fuertemente con la de 2022. El grafico 3 muestra el crecimiento del nimero de municipios con
un desempefio ejemplar (>100 %); solo se observa una regresion significativa en el periodo
2020-2021.
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Grafico 3 - Niumero de municipios que cumplieron o superaron el 100 % de la meta de

adquisicion de productos de la agricultura familiar
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Fuente: Panel de datos del FNDE (Brasil, sin fecha.)

El Gréfico 4, por su parte, muestra una trayectoria de reduccién en el niumero de municipios
que no cumplieron la meta (<30 %), aunque se observa un aumento significativo de esta cifra
precisamente durante el periodo de la pandemia.

Grafico 4 - Nimero de municipios que no alcanzaron el 30 % de la meta de adquisicion de
productos de la agricultura familiar

125
100
%3
o
=S
o
= 75
S
=
[
o°
[}
ES 50
el
€
@
S
e}
25

19 19

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Ano

Fuente: Panel de datos del FNDE (Brasil, sin fecha).
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Por ultimo, el Grafico 5 muestra que el niUmero de municipios que practicamente no
adquirieron productos de la agricultura familiar (<1 %) siguié disminuyendo, hasta quedarse
en tan solo un municipio en 2022, tras el desequilibrio observado entre 2020 y 2021.

Grafico 5 - Nimero de municipios que alcanzaron menos del 1 % de la meta de adquisiciéon de

productos de la agricultura familiar
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Fuente: Panel de datos del FNDE (Brasil, sin fecha).

Tras exponer el comportamiento de las variables, cabe destacar que la desestabilizacion

del subsistema de transferencias, evidente entre 2020 y 2021, se debid en gran medida

a la pandemia de la COVID-19. Esta calamidad publica supuso una emergencia exégena

e imprevisible con amplios efectos sobre el PNAE. En respuesta, el marco institucional
demostro su capacidad de adaptacion y puso en marcha un plan de accion (Brasil, 2020a),
que permitid, entre otras medidas, la transferencia de cuotas adicionales. Esta respuesta
demuestra la resiliencia del sistema ante crisis que pueden derivar en inestabilidad econémica
e inseguridad alimentaria. De hecho, a partir de 2022, el sistema experiment6 una fuerte
recuperacion y retomo la tendencia de crecimiento observada hasta 2019.

4.2 Puntos de intervencion y mejora potencial de la representacion de los
subsistemas de distribucion de los recursos

Dado que monitorear los resultados de las politicas publicas es una tarea compleja y
plagada de desafios metodolégicos y operativos, a continuacién se identifican puntos de
intervencion en los subsistemas del PNAE y sus conexiones con la légica de resultados y los
mecanismos de retroalimentacion del sistema en su conjunto. A continuacion, se presentan
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hipotesis para mejorar estos modelos conceptuales, prestando especial atencion a la mejora
de la distribucidn de los recursos y al fortalecimiento de la adquisicion de productos de la
agricultura familiar, con el fin de orientar futuras mejoras en la dinamica de funcionamiento del
programa.

4.21 Intervencion en las variables enddgenas: recursos y compras

El andlisis comienza por el comportamiento de las variables enddgenas. La primera —el
incremento de los importes por alumno— puede lograrse mediante decisiones politicas,
pero la simple incorporacion de mas recursos no garantiza que se alcancen los resultados
esperados de la politica.

La segunda —relativa a las compras destinadas a la agricultura familiar— se articula
principalmente a través de las administraciones municipales y estatales, y requiere una
implementacion activa. Los esfuerzos por ofrecer alimentos saludables procedentes de la
agricultura familiar se enfrentan a desafios operativos, incluidos obstaculos que aun impiden
la participacién de los agricultores familiares locales en la politica publica.

4.2.2 Autorregulacion por la variable exdgena: el papel del alumno

A continuacion, se analiza la variable exdgena relativa al nimero de alumnos. A partir de un
escenario de inscripciones estables o en aumento, el propio sistema genera una demanda
de recursos financieros que deben ejecutarse, lo que fomenta el mantenimiento de las
actividades. Asi, la intervencion en el subsistema se procesa en formato de autorregulacion:
los resultados de la politica se obtienen en funcién del nimero de alumnos (garantia de
alimentacion) y estan condicionados por él (mantenimiento de las inscripciones).

4.2.3 Complejidad de la adhesion: factores humanos y conductuales

Sin embargo, la eficacia del sistema no solo depende de las variables financieras, sino
también de la adhesion de los agentes. La aceptacion de la alimentacion por parte de

los alumnos, por ejemplo, es un proceso social. No basta con centrar los esfuerzos en la
compra de alimentos procedentes de la agricultura familiar. Es necesario que nutricionistas y
educadores trabajen juntos para promover la concienciacién sobre el consumo de alimentos
saludables y locales, teniendo en cuenta también la condicién socioecondmica del alumnado,
que puede influir en sus preferencias.

Del mismo modo, la adhesion de los gestores gubernamentales no es inmediata. La mera
publicacién de leyes y sanciones no parece suficiente para garantizar el compromiso. Los
gestores dependen de la optimizacion de los menus por parte de los nutricionistas, de
procesos de compra bien estructurados y de la existencia de cooperativas locales aptas
para el suministro. La diversidad de circunstancias puede alterar el efecto esperado y los
mejores resultados se obtienen mediante decisiones consensuadas, fruto de la interaccién
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entre alumnos, nutricionistas, gestores y agricultores, aunque la colaboracién no sea una
caracteristica natural de los sistemas complejos.

4.2.4 Hipotesis para mejorar el modelo conceptual

A partir del diagnostico, se identifican algunas lineas de accion que pueden contribuir a
mejorar el modelo conceptual de los subsistemas del PNAE. La primera consiste en analizar
en profundidad los contextos locales de los municipios de Santa Catarina que, en 2022, ain
no habian alcanzado el minimo del 30 % de compras a la agricultura familiar. En estos casos,
es esencial identificar los cuellos de botella productivos y logisticos, evaluar los arreglos
productivos locales y estimular la produccion regional de acuerdo con las vocaciones de
cada territorio, ademas de ofrecer asistencia técnica prioritaria y realizar auditorias para hacer
frente a las dificultades persistentes.

Por otro lado, el desempefio positivo de 86 municipios que en 2022 alcanzaron o superaron el
100 % de ejecucion pone de manifiesto un conjunto de practicas que merece la pena estudiar
de forma sistematica. La identificacion y difusion de estas buenas practicas pueden orientar
estrategias replicables en otros contextos y servir como referencia para fortalecer la eficacia
de las politicas publicas estatales.

Otra via de mejora consiste en desarrollar dashboards (paneles de control) publicos
municipales con indicadores en tiempo real sobre la ejecucidn presupuestaria, el porcentaje
de compras a la agricultura familiar y la asistencia escolar. Ademas de aumentar la
transparencia, estas herramientas permitirian un seguimiento mas cualificado por parte de
los distintos agentes implicados y funcionarian como herramientas predictivas, capaces

de identificar estacionalidades y apoyar la planificacién de compras en escenarios de
incertidumbre. De este modo, los dashboards se configuran como instrumentos estratégicos
para el aprendizaje continuo y la mejora de la gestion del programa.

5 CONSIDERACIONES FINALES

El analisis de los subsistemas del PNAE en Santa Catarina evidencia que los enfoques hard
y soft de modelizacién de sistemas no son mutuamente excluyentes, sino complementarios
en la comprension de las politicas publicas. La perspectiva hard proporcioné el “qué”: una
medicion objetiva del éxito, el crecimiento y las anomalias del sistema, que confirmé que

el PNAE se configura como un sistema complejo y consciente, dotado de objetivos claros
y mecanismos de retroalimentacion. Por su parte, la perspectiva soft ofrecio el “porqué”:
la comprension de las causas subyacentes, la complejidad de las relaciones y la notable

capacidad de aprendizaje y adaptacién del sistema ante crisis como la de la COVID-19.

El objetivo del presente estudio es analizar este subsistema y, mediante la recopilacién

de datos cuantitativos y la definicidén de las variables que lo estructuran, sugerir posibles
mejoras. Los resultados confirman que el PNAE se caracteriza como una politica publica
cuyos resultados dependen de la accion integrada de diferentes agentes y de demandas
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sociales especificas, lo que reafirma su naturaleza compleja e interdependiente. En este
contexto, el alumnado de ensefianza basica emerge como el agente mas significativo, ya que
es el elemento central que genera la demanda.

El analisis del modelo vigente permitié destacar puntos de apalancamiento y cuellos de
botella estructurales, y revel6 que los impactos positivos mas significativos se debieron

al comportamiento ascendente del sistema durante la mayor parte del periodo. Esto
demuestra la capacidad de adaptacién de los agentes y su esfuerzo conjunto para mejorar
continuamente la asignacion de los recursos a la agricultura familiar.

A pesar de este desempefio, el analisis revel6 vulnerabilidades estructurales. La variable
exogena relativa al numero de inscripciones es dificil de controlar, ya que la dinamica de
entrada y salida de alumnos esta relacionada con el reto de la desercién escolar, fenémeno
que depende de la interconexion de diversas politicas y de la adopcién de enfoques
multifacéticos para consolidar una gobernanza orientada a la permanencia de los estudiantes.
De manera similar, la variable exdgena del marco legal del programa, aunque ejerce una fuerte
influencia sobre las estrategias de los agentes, no es suficiente por si sola para garantizar

el comportamiento esperado. El proceso de implementacion de la politica sigue siendo
parcialmente impredecible, ya que puede verse modulado por la racionalidad de los agentes y
por el poder discrecional que acompafa a las normas establecidas.

A pesar de estas complejidades, el estudio revela el esfuerzo constante de los municipios

de Santa Catarina por aumentar la eficiencia en la aplicacién de los recursos, con avances
significativos a lo largo del periodo analizado. No obstante, la persistencia de localidades que
aun no alcanzan el porcentaje minimo del 30 % destinado a la agricultura familiar, sumada al
desfase de los importes per cdpita —que impide a mas de la mitad de los municipios realizar
la complementacion necesaria—, pone de manifiesto las restricciones que comprometen la
plena ejecucion del programa.

Ademas, los hallazgos indican vias para mejorar el subsistema, especialmente mediante

la identificacion de cuellos de botella productivos y logisticos en municipios con un bajo
rendimiento, la sistematizacién y difusién de las buenas practicas observadas entre los
municipios que superan el 100 % de ejecucion y el desarrollo de dashboards publicos que
apoyen al monitoreo municipal, aumenten la transparencia y mejoren la planificacion de las
compras en escenarios de incertidumbre.

De estas conclusiones se derivan implicaciones practicas y recomendaciones objetivas. Se
recomienda a los gestores publicos municipales y estatales una actuacién proactiva basada
en datos abiertos, con la creacion de grupos de trabajo orientados a los municipios con

bajo rendimiento para identificar y superar los cuellos de botella logisticos, productivos y
burocraticos. Es fundamental que la gestion actue como agente de desarrollo, fomentando
los acuerdos productivos locales y difundiendo las buenas practicas de los 86 municipios que
ya superan el 100 % de ejecucion.

En cuanto al Gobierno federal, se recomienda revisar la politica de reajuste de los importes
per capita e instaurar un mecanismo de actualizacion automatica anual. Ademas, es

Julio - Diciembre | 2025 19



)
Articulo// 444

20

importante fortalecer la colaboracién entre el Ministerio de Educacion (MEC) y el Ministerio de
Desarrollo y Asistencia Social (MDS) para garantizar que las politicas de permanencia escolar
funcionen de manera coordinada y complementaria.

Aunque el estudio ofrece una visidon general del estado de Santa Catarina, se reconoce que
el enfoque macro no permite explorar en profundidad las particularidades de cada municipio.
Por lo tanto, para mejorar el modelo son necesarias investigaciones futuras, que incluyan
estudios de casos comparativos entre localidades con un desempeno ejemplar y aquellas
que enfrentan dificultades persistentes, con el fin de obtener insights mas precisos. También
se recomienda utilizar métodos complementarios para recopilar datos, como entrevistas con
gestores y agricultores familiares, con el fin de enriquecer el analisis cuantitativo y ampliar la
comprension de los fendmenos observados.

Por ultimo, la investigacion sobre la capilaridad del PNAE y su potencial contribucion a una
agenda de sostenibilidad mas amplia constituye un campo prometedor para futuros estudios,
especialmente debido al caracter multidisciplinario y multicéntrico de esta politica publica,
cuya relevancia es estratégica para el desarrollo sostenible y la seguridad alimentaria.
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