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RESUMEN: La presente investigacion pretende identificar los ambitos de gobernanza significativos en las politicas alimentarias
urbanas, asi como las deficiencias y potencialidades en su implementacién. Para ello se analizan las acciones para mejorar la go-
bernanza alimentaria en 13 ciudades espafiolas, relacionadas todas ellas con la Red de Ciudades por la Agroecologia. La informa-
cion obtenida mediante un cuestionario ha sido complementada con entrevistas personales y analisis de documentacidn sobre
acciones especificas. Ademas, se han analizado las Estrategias Alimentarias Urbanas de tres ciudades (Valladolid, Zaragoza y Sego-
via).
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El estudio identifica 6 dmbitos de la gobernanza alimentaria (1-De base; 2-Multi-actor; 3-Intra-administracion; 4-Multi-nivel; 5-Te-
rritorial; y 6-Gobernanza translocal). En torno a estos ambitos se discuten conceptos como las nuevas institucionalidades multi-
actor que se estan generando en torno a las politicas alimentarias urbanas; la dialéctica entre administracion, organizaciones so-
ciales y sector agrario o la pertinencia de distintas miradas como los enfoques de Sistema Alimentario de Ciudad-Region. Las
conclusiones sugieren profundizar en la articulacién de los enfoques top-down y bottom-up de las politicas alimentarias, aportan-
do centralidad al papel del sector agrario ecoldgico y a actores urbanos desfavorecidos, asi como a la importancia de trascender
la escala meramente local para poder desarrollar el potencial de sostenibilidad de las politicas alimentarias. De esta forma, la
gobernanza de las politicas alimentarias urbanas va mas alla de los territorios y paisajes urbanos, del mismo modo que las dina-
micas generales urbanas generan importantes impactos sobre el conjunto del territorio.

PALABRAS CLAVE: Gobernanza alimentaria, politicas alimentarias urbanas, Sistemas Alimentarios de Ciudad-Regidn; Sistemas
Alimentarios Locales de Base Agroecoldgica

AREAS OF GOVERNANCE IN URBAN FOOD POLICIES: AN OPERATIVE APPROACH

ABSTRACT: The present research tries to identify the different areas of governance, which are significant to urban food policies,
and its operational weaknesses and potentialities. With this aim, it analyses the actions developed to improve food governance in
13 Spanish cities, all of them related to the Network of Cities for Agroecology. The information obtained through a questionnaire
has been complemented with personal interviews and analysis of documentation on specific actions. In addition, three Local Food
Strategies (Valladolid, Zaragoza and Segovia) have been analyzed).

The study identifies at least six fields of food governance (1-Grassroots; 2-Multi-actor; 3-Intra-administration; 4-Multi-level; 5-Ter-
ritorial; and 6-Trans-local). Around these areas, urban food policies discuss concepts such as the new multi-actor institutions, dia-
lectics between grassroots movements, farmers and local governments, or the relevance of different approaches such as the
City-Region Food System. The conclusions suggest deepening the articulation of the top-down and bottom-up approaches to food
policies, giving centrality to the role of the organic farming sector and to the marginalized urban groups, as well as to the impor-
tance of transcending the merely local scale in order to develop the potential for sustainable food policies. In this sense, the
governance of urban food policies goes beyond urban territories and landscapes and general urban dynamics generate significant
impacts overall territory.

KEYWORDS: Food governance; urban food policies; City-Region Food Systems; Agroecology-oriented Local Food Systems.
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INTRODUCCION

Las politicas alimentarias urbanas son un dmbito
novedoso en la agenda politica local, iniciado quiza
con la creacién en 1991 del Consejo Alimentario de
Toronto. La firma en 2015 del Pacto de Milan sobre
Politicas Alimentarias Urbanas (PMPAU, 2015) supuso
un importante punto de inflexién en este sentido, ya
que fue firmado en sus inicios por mas de 100 ciu-
dades, la mayoria de ellas de gran tamafio. En el
contexto espaiol, este pacto habia sido firmado en
2019 por mas de 25 municipios, algunos de ellos de
pequeiio tamafo. Esto, unido al cambio politico acae-
cido en los gobiernos municipales de numerosas ca-
pitales tras las elecciones de 2015, ha supuesto el
trampolin para el desarrollo de ambiciosos y novedo-
sos programas de politicas alimentarias (Herrera,
Lépez-Garcia y Alonso, 2017). Este impulso ha toma-
do cuerpo a su vez en la creacion en 2017 de la Red
de Ciudades por la Agroecologia, integrada en 2019
por 19 ciudades, con la que han colaborado al menos
otros 20 municipios. En algunos casos, las politicas
alimentarias surgen ex novo y ligadas a nuevos go-
biernos municipalistas; en otros casos, el impulso del
PMPAU viene a dar coherencia y perspectiva integral
a acciones dispersas, que se venian poniendo en prac-
tica desde hace tiempo y con objetivos diversos, em-
prendidas por los gobiernos de algunas ciudades.

Dentro de las politicas alimentarias la gobernanza
ocupa un lugar central y esta recibiendo una elevada
atencién cientifica, si bien recibe distintos -y muy
discutidos- tratamientos segun distintos autores, y
aparece como un dambito aun abierto y
contradictorio.

La Comision Europea (2001), en su Libro Blanco
sobre Gobernanza, define la buena gobernanza a par-
tir de un listado de cinco atributos que ésta deberia
tener: apertura (que incluye transparencia y comuni-
cacion adecuada de las decisiones), participacion,
responsabilidad, eficacia y coherencia. Moragues-
Faus, Sonnino y Marsden (2017:185) definen la go-
bernanza alimentaria como “todas las formas de go-
bierno que abarcan actividades desarrolladas por
diferentes actores para guiar, dirigir, controlar o ges-
tionar la consecucién de la seguridad alimentaria”.
Numerosos autores ponen el acento en el compro-
miso politico hacia las politicas alimentarias y hacia
la participacion social -en modelos de gobernanza
“hibridos” y multi-actor-, asi como en la adaptacion
a cada caso especifico (Calori y Magarini 2015; Ren-
ting et al., 2017). Para DeCunto et al. (2017), la go-

bernanza alimentaria incluye la participacion, la inte-
gracion de iniciativas locales en programas y politicas,
el desarrollo de politicas y planes alimentarios, siste-
mas multisectoriales de informacidn, y estrategias de
reduccién del riesgo por desastres. Moragues-Faus y
Sonnino (2019) hablan de una gobernanza “trans-
local” que toma cuerpo en las redes de ciudades y
que, a través de estas estructuras, permiten el encaje
local de las experiencias, crear imaginarios comunes
y dar forma a la accién colectiva.

El presente articulo encuentra su hipétesis de par-
tida en que el incipiente desarrollo de las politicas
alimentarias urbanas en el Estado espafiol trata de
incorporar una visién de gobernanza que enfatiza la
co-produccion de politicas publicas junto con la so-
ciedad civil y la articulacién entre campo y ciudad
(Lopez-Garcia y Gonzalez de Molina, 2020). Sin em-
bargo, su puesta en marcha, por novedosa y por ser
alternativa a las dindmicas institucionales previas, no
esta exenta de conflictos. A partir de esta contradic-
cion, el articulo pretende identificar un esquema,
desde un enfoque inductivo basado en observaciones
empiricas, que permita en trabajos posteriores un
analisis sistematico e integral de los procesos de go-
bernanza multi-actor y multi-nivel en las politicas
alimentarias locales espafiolas.

Para responder a esta pregunta, el presente articulo
se ha dotado de los siguientes objetivos de investi-
gacion: (1) identificar las practicas de buena gober-
nanza alimentaria que estan implementando aquellos
gobiernos municipales que mas han avanzado en sus
politicas alimentarias en el Estado espafiol; (2) cons-
truir un esquema integral para el analisis de la go-
bernanza alimentaria en las politicas alimentarias
locales, articulando ejes y niveles de gobernanza ali-
mentaria, a partir de dichas buenas practicas, asi
como de las dificultades y carencias identificadas; (3)
plantear propuestas de mejora para estos esquemas
de gobernanza, desde una perspectiva de sostenibi-
lidad ecolégica, equidad social y equilibrio
territorial.

POLITICAS ALIMENTARIAS URBANAS, GOBERNANZA Y
TERRITORIO

Las politicas alimentarias urbanas estan logrando,
desde la creacién del Food Council de Toronto (1991),
un importante desarrollo, profundizacion y fortaleci-
miento. Su importancia se ha visto multiplicada a partir
de la firma del Pacto de Mildn sobre Politicas Alimen-
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tarias Urbanas (PMPAU, 2015), al que ya se han adhe-
rido mas de 200 ciudades, mas de 25 en el Estado
espafiol. En el Sur global se pone el acento en el acceso
a alimentacion adecuada de amplios grupos sociales
empobrecidos, normalmente a través del fomento de
la autoproduccidn de alimentos en entornos urbanos,
o bien en la dotacién de equipamientos alimentarios
comunitarios, a menudo desde perspectivas asisten-
ciales. Por contra, las politicas se fundamentan en el
Norte en narrativas relacionadas con: la mitigacion del
cambio climatico; la sostenibilidad (respecto al desper-
dicio de alimentos, por ejemplo); la activacion econé-
mica de los entornos metropolitanos, por medio del
desarrollo de marcas y esquemas de calidad; la aten-
cién a minorias y grupos sociales empobrecidos; o la
lucha contra la obesidad y otras enfermedades no
infecciosas relacionadas con la alimentacion (Calori y
Magarini 2015; DeCunto et al., 2017).

La implicacion de una importante diversidad de
actores ha sido identificada como un factor clave para
la innovacion y la profundidad de las politicas terri-
toriales. La perspectiva de la gobernanza territorial
pone el acento en la coordinacién y organizacion de
actores e intereses presentes en un territorio, de cara
a construir una vision horizontal que derive en obje-
tivos compartidos y formas articuladas de accidn co-
lectiva para la cohesidn territorial (Davoudi et al.,
2008; Farinds Dasi, 2008), incorporando las perspec-
tivas multi-nivel y multi-actor. Para Davoudi et al.
(2008) la buena gobernanza territorial requiere de la
consideracién de cuatro elementos: coordinacion ver-
tical, coordinacién horizontal, participacién de la so-
ciedad civil y territorializacidon de las acciones. En la
literatura sobre politicas alimentarias urbanas tam-
bién se ha puesto un claro acento en la gobernanza
-y en la construccion de procesos de abajo-arriba,
multi-actor y multi-nivel- como factor de éxito, asi
como en la cooperacidn con organismos de investi-
gacion (DeCunto et al., 2017; Moragues-Faus y Son-
nino 2019). Dentro de estas propuestas, la necesidad
de incorporar al sector agrario ha sido identificado
como un elemento central en las transiciones hacia
la sostenibilidad (Giraldo y Rosset, 2017; Giraldo y
McCune, 2019; Gonzalez de Molina et al., 2019).

Igualmente, es necesario incluir en estos procesos
a otros actores locales, sociales y econémicos, que
van siendo expulsados o marginalizados de los circui-
tos alimentarios globalizados, como son el pequefio
comercio alimentario (Lopez-Garcia et al., 2018) o los
grupos sociales de rentas mas bajas (Simdn-Rojo,
2019). Mas recientemente, se ha puesto de manifies-

to cémo la propia estructura fisica de los asentamien-
tos urbanos condiciona las formas de vida -y las pau-
tas alimentarias- de su poblacién, por lo que la
cuestion de la planificacién territorial tendria que
ocupar un lugar central en las transiciones hacia la
sostenibilidad (Tornaghi y Dehaene, 2019).

La capacidad de los procesos locales de construir
foros hibridos, como un drea en la que los nichos de
innovacion y el régimen socio-técnico hegemonico se
entrelazan, ha sido sefialada como un elemento clave
en la construccion de transiciones hacia la sostenibili-
dad en los sistemas agroalimentarios locales (llbery y
Maye, 2005; Elzen et al., 2012). Dichos foros hibridos
se han caracterizado en relacién con redes estables de
innovacion, que articulan a actores implicados en los
nichos de innovaciéon (que denominaremos actores
alternativos) con actores mas afines a la reproduccion
del régimen socio-técnico dominante (que denomina-
remos actores convencionales) (Elzen et al., 2012). Esta
diversificacion de los sujetos de la transicién, con acen-
to en actores hibridos, que facilitan el establecimiento
de puentes de comunicacion y cooperacidon entre ac-
tores alternativos y convencionales, ha sido sefialada
en relacién con un contexto de crisis de los modelos
de desarrollo local, pero también con la incapacidad
de las redes alimentarias alternativas para generar mo-
delos a la vez puros y viables, fuera del sistema agro-
alimentario convencional y globalizado (llbery y Maye,
2005; Darnhofer, 2014).

No obstante, los enfoques participativos y multi-
actor han sido también criticados por restar visibili-
dad a las grandes contradicciones que las politicas
alimentarias locales encuentran con las politicas agro-
alimentarias y redes de poder en las escalas nacional
e internacional (Moragues-Faus y Morgan, 2015; RE-
DINAM, 2018). A su vez, se han criticado los intentos
de cooptacion institucional sobre enfoques alternati-
vos -como la agroecologia- en la promocién de siste-
mas alimentarios alternativos (Giraldo y Rosset, 2017;
Rivera-Ferré, 2018). También se han criticado las pro-
puestas mas movimentistas, en relacién con la redu-
cida capacidad de generar impactos sensibles sobre
los sistemas alimentarios tan sélo desde una accién
politica externa a las instituciones (Gonzalez de Mo-
lina et al., 2019). En este sentido se ha sefialado la
necesidad de articular la accion politica desde los
movimientos sociales de base (enfoque bottom-up)
con el despliegue de un marco legal e institucional
(enfoque top-down) favorable a las transiciones hacia
la sostenibilidad en los sistemas alimentarios (Lépez-
Garcia y Gonzalez de Molina, 2020).
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Las ldgicas de funcionamiento de la propia admi-
nistracion local, con enfoques elevadamente secto-
riales y escasa cooperacion y coherencia de accion
entre los diversos departamentos, también han sido
seflaladas como un elemento disfuncional a la hora
de desarrollar politicas alimentarias (Renting et al.,
2017; DeCunto et al., 2017; Lopez-Garcia et al., 2018).
Esta ldgica, a su vez, se muestra ajena a las logicas
rurales y agrarias, y a menudo reacia a los propios
enfoques de gobernanza multi-actor, especialmente
en cuanto al tejido social (Giraldo y McCune, 2019).
La traduccion de enfoques de politicas alimentarias
transformadoras, como la agroecologia, en politicas
publicas, han generado hibridaciones que no incluyen
de forma equitativa a la diversidad de actores impli-
cados en el sistema alimentario, que seleccionan con-
tenidos en funcién de los intereses hegemodnicos
(Ajates et al. 2018).

Las politicas alimentarias urbanas desarrolladas has-
ta el momento muestran numerosos déficits desde el
punto de vista ecoldgico, lo que ha sido relacionado a
su vez con la segregacidn entre entornos urbanos y
rurales (Lopez-Garcia y Gonzalez de Molina, 2020). Por
ejemplo, se ha sefialado la carencia de un enfoque
biofisico o material que permita evaluar adecuadamen-
te la sostenibilidad de los sistemas alimentarios urba-
nos, asi como de los disefios espaciales necesarios para
un metabolismo social alimentario mas sostenible
(Gonzalez de Molina et al., 2019; Tornaghi y Dehaene,
2019; Simén-Rojo, 2019). La centralidad de lo urbano
desdibuja la presencia de las agricultoras y agricultores
y del mundo rural en las experiencias y en las politicas
alimentarias, reduciendo su capacidad para generar
transformaciones en los sistemas productivos y terri-
toriales, asi como para articular los movimientos so-
ciales que trabajan por la sostenibilidad alimentaria,
tanto en el campo como en la ciudad (Giraldo y Rosset
2017; Mier y Teran et al., 2018).

A menudo, tanto las administraciones como los
propios movimientos sociales urbanos se desarrollan
de espaldas a las dinamicas rurales y agrarias que se
dan en los ambitos periurbanos (Tornaghi y Dehaene,
2019). Sin embargo, en este ambito han surgido pro-
puestas de gran interés como el concepto de Sistemas
Alimentarios de Ciudad-Regién (SACR) (Jennings et
al., 2015). Blay-Palmer et al., (2018:2) definen los
SACR como un marco tedrico y un enfoque operativo
que articulan en una mirada integral los flujos de re-
cursos vinculados con la alimentacién en un territorio
dado, que evalta y desarrolla politicas y programas
que atraviesan las escalas de lo rural, lo urbano y lo

periurbano. Se presenta a la vez como un enfoque y
un proceso multi-actor, que provee de voz a los di-
versos actores sociales a través de las distintas escalas
de analisis, hasta los marcos internacionales, dotando
de coherencia a las distintas politicas sectoriales y
territoriales. Algunos autores proponen los SACR
como un método adecuado para la articulacion de
las experiencias aisladas de produccidon y consumo
alternativos en los entornos urbanos en proyectos de
sistemas alimentarios territorializados (Vaarst et al.,
2017).

Otro de los grandes dmbitos de experimentacién
esta siendo el debate sobre la articulacion horizontal
entre ciudades, que ha sido denominada trans-local
governance, para referirse a las formas en las que los
gobiernos locales se articulan para contrarrestar los
desequilibrios de poder en las dindamicas multi-esca-
lares de la administracion y entre actores del sistema
agroalimentario (Moragues-Faus y Sonnino 2019). En
el dmbito alimentario muchas ciudades se han arti-
culado en redes de ambito nacional, con un enfoque
muy practico, para fortalecer sus procesos, intercam-
biar recursos y experiencias y abrir espacios de inno-
vacioén politica a través de la cooperacidn. Algunos
ejemplos relevantes son la red de aglomeraciones
metropolitanas Terres en Villes (Francia, 2000), Bios-
tddte Netzwerk (Alemania, 2010), Sustainable Food
Places (Reino Unido, 2011) o la Red de Ciudades por
la Agroecologia (Espafia, 2017). La posibilidad de con-
tar con espacios para el intercambio de recursos,
experiencias y conocimientos ha sido identificada
como un factor de éxito de primer orden para las
politicas alimentarias urbanas (DeCunto et al 2017;
Renting et al., 2018).

METODO

El presente articulo pretende analizar, desde una
perspectiva integral de buena gobernanza (Comision
Europea, 2001), las acciones de gobernanza empren-
didas en las ciudades espafiolas en relacidon con sus
politicas alimentarias. Para ello se ha construido un
cuestionario online, tratando de recoger los elemen-
tos generales de los procesos de gobernanza alimen-
taria local sefalados en la literatura disponible (Calori
y Magarini, 2015; DeCunto et al. 2017; Renting et al.,
2017; Moragues y Sonnino, 2019). El cuestionario no
se basé en un esquema deductivo, sino que se plan-
teaba desde preguntas abiertas que permitiesen lue-
go aplicar el enfoque inductivo del presente articulo:
acciones puestas en marcha, barreras y dificultades,
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pasos a dar en el futuro, planteamientos innovadores
y valoraciones generales.

El cuestionario fue contestado por responsables de
politicas alimentarias municipales de 13 ciudades.
Estas, seleccionadas entre los miembros de la Red de
Ciudades por la Agroecologia (19 miembros formales
a la hora de redactar el presente articulo), son las
gue presentan una mayor trayectoria o desarrollo en
cuanto a la diversidad y profundidad de acciones de-
sarrolladas en politicas alimentarias: cubren un rango
que va desde los 60.000 habitantes de Granollers
hasta los mds de 3.000.000 de Madrid y se ubican en
cinco Comunidades Auténomas (Tabla 1).

Como se puede observar en dicha tabla, se pueden
clasificar entre capitales autondmicas y provinciales,
por un lado, y, por otro, municipios de sus areas me-
tropolitanas, destacando una mayoria de ciudades
con una elevada superficie de regadios histdricos
dentro del término municipal (Cérdoba, El Prat de
Llobregat, Fuenlabrada, Granollers, Lleida, Manresa,
Valéencia, Valladolid y Zaragoza). La informacion obte-
nida mediante el cuestionario ha sido complementa-
da con 6 entrevistas personales (telefénicas) y analisis
documental sobre acciones especificas, a partir de los
documentos generados en el desarrollo de la propia
Red, de cara a completar o corregir algunos elemen-
tos de detalle respecto a acciones o procesos espe-

cificos. Una vez finalizado un primer borrador del
documento, éste fue devuelto a las personas infor-
mantes para su revision y la propuesta de comenta-
rios, que han sido incluidos en el apartado de
“resultados”.

A su vez, se han incluido elementos relativos a los
procesos de elaboracidn de las Estrategias Alimentarias
Locales en tres ciudades espafiolas (Ayuntamiento de
Zaragoza, 2018; Ayuntamiento de Valladolid, 2018;
Ayuntamiento de Segovia, 2019), que se han tratado
de caracterizar en la Tabla 2. Todas ellas son firmantes
del Pacto de Milan sobre Politicas Alimentarias Urba-
nas y, en los casos de Valladolid y Zaragoza, cuentan
con una importante superficie de regadios histdricos
en el término municipal. En todas ellas se han desa-
rrollado diagndsticos a través de métodos mixtos de
investigacion (combinando encuestas, entrevistas en
profundidad y talleres deliberativos) y se han realizado
nuevos talleres deliberativos y entrevistas para la ela-
boracion de propuestas, relacionadas con el marco de
gobernanza para la implementacién de la Estrategia.

A partir del analisis de las estrategias de gobernanza
puestas en marcha, se ha construido un esquema de
ambitos de gobernanza alimentaria local, desde una
perspectiva inductiva y basada en los datos empiricos
recogidos. Dicho esquema recoge y se basa en el ana-
lisis previo, en contraste con la literatura disponible,

TABLA 1
CARACTERIZACION DE LAS CIUDADES INCLUIDAS EN LOS ESTUDIOS DE CASO

aUDAD ccAn (rabitontes) | sutonémica (k)| polificas groslimentarins
Barcelona Cataluiia 1.609.000 2015
Cérdoba Andalucia 326.000 143 2017
El Prat de Llobregat Cataluiia 63.457 12.6 2006
Fuenlabrada Madrid 194.171 25.5 2012
Granollers Catalufia 60.174 34.1 2007
Lleida Cataluiia 138.144 162 2011
Madrid Madrid 3.166.000 2015
Manresa Cataluiia 74.752 70.3 2012
Pamplona-lrufia Navarra 195.650 2016
Rivas-Vaciamadrid Madrid 82.715 18.2 2008
Valéncia C. Valencia 790.201 2015
Valladolid Castilla y Ledn 298.866 2017
Zaragoza Aragoén 666.880 2009

Fuente: Elaboracion propia.
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TABLA 2
PROCESOS DE ELABORACION DE ESTRATEGIAS ALIMENTARIAS LOCALES EN TRES CIUDADES ESPANOLAS

A e Ao de inicio del Entidades promotoras del
. N.2 habitantes ~ A N i P
Ciudad proceso-Afio aprobacion proceso de Estrategia Principales actores implicados
(2018) X X g
de la Estrategia Alimentaria
Valladolid 298.866 2017-2018 Ayuntamiento-Universidad de Sector agrario ecoldgico, Movs Vecinales,
Valladolid-Fundacién Mov ecologista, AMPAs, profesionales
Entretantos (coordinacién nutricion, otros Aytos
técnica)
Zaragoza 661.000 2018-2019 Ayuntamiento-Fundacién Sector agrario ecoldgico, Movs Vecinales,
Entretantos (Asistencia técnica) AMPAs, Grupos de Consumo
Segovia 51.683 2019-2020 (previsto) Ayuntamiento-Universidad de Sector agrario ecoldgico, Mov ecologista,
Valladolid-Fundacién AMPAs, Grupos de Consumo, profesionales
Entretantos (coordinacién salud, entidades accidn social
técnica)

Fuente: Elaboracion propia.

tratando de incorporar conceptos y categorias de ana-
lisis hasta el momento dispersas. De esta forma se
pretende permitir posteriores analisis de herramientas
de gobernanza en las politicas alimentarias locales,
desde una perspectiva sistematica y/o comparativa.

El equipo de autores del presente articulo ha rea-
lizado entre enero de 2017 y diciembre de 2019 la
coordinacion y ejecucion técnica de todos los proce-
sos analizados: secretaria técnica de la Red de Ciuda-
des por la Agroecologia; investigacion comparada
entre politicas alimentarias en 13 ciudades; y cons-
truccién participada de las Estrategias Alimentarias
en Zaragoza, Valladolid y Segovia.

RESULTADOS: HERRAMIENTAS DE GOBERNANZA
ALIMENTARIA LOCAL EN LAS CIUDADES ESPANOLAS

El presente apartado se ha estructurado en dos
secciones. Una primera seccion trata de realizar una
mirada general sobre las principales herramientas de
gobernanza con que se estan dotando las ciudades
espafiolas. En la segunda seccion profundizamos en
estas herramientas, revisando el contenido de tres
Estrategias Alimentarias Locales en cuanto a érganos
y procesos de gobernanza para su implementacion.

Principales herramientas relacionadas con la
buena gobernanza en las ciudades analizadas

En la fecha de redaccién de este articulo, cuatro de
las ciudades analizadas contaban con departamentos
municipales con mencion especifica a la agricultura

(Lleida, Manresa y Valéncia) o a la alimentacion
(Barcelona).

Las acciones de gobernanza mas comunes se orientan
tanto a la puesta en funcionamiento de procesos parti-
cipativos para la planificacion estratégica de dichas po-
liticas locales, como a la creacion de dérganos formales
de participacion, segin recoge la Tabla 3. Respecto a
estos organos de participacion, algunas ciudades con
mayor presencia de la horticultura profesional mantie-
nen Organos participativos tradicionales y especificos
del sector agrario, generalmente orientadas a la gestion
de infraestructuras y del territorio agrario (Consells Agra-
ris Municipals de Lleida y Valéncia). Las ciudades que
no disponen de este tipo de instituciones tradicionales
suelen apuntar hacia la creacién de 6rganos nuevos,
directamente vinculados a la gobernanza integral de las
politicas alimentarias y, en general, incorporados en
procesos participativos mas amplios. En este sentido,
Cérdoba, Madrid y Valladolid han creado Mesas de Se-
guimiento del Pacto de Milan sobre Politicas Alimenta-
rias Urbanas, como érganos no formalizados que arti-
culan a entidades sociales y econédmicas y concejalias
implicadas en la Estrategia Alimentaria, para el segui-
miento de su implementacion. El Ayuntamiento de Za-
ragoza ha incorporado a la Comisién de Soberania Ali-
mentaria (del Consejo Sectorial Agenda 21 Local) la
competencia de seguimiento de la implementacion de
la Estrategia. El Ayuntamiento de Valéncia ha creado el
Consejo Alimentario Municipal, vinculado a la imple-
mentacion de la Estrategia en paralelo al preexistente
Consell Agrari Municipal.

La frecuencia de este tipo de medidas se amplia al
considerar los 6rganos y procesos de gobernanza vin-
culados a espacios o proyectos especificos, tal y como
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sucede en los Parques Agrarios de El Prat de Llobre-
gat, Fuenlabrada, Granollers y Rivas-Vaciamadrid. La
capacidad de incorporar actores sociales a estos or-
ganos se ha visto reducida a menudo a aquellos re-
lacionados con los denominados “movimientos ali-
mentarios”, que muestran un importante sesgo de
clase social, raza y niveles educativos (Goodman,
Dupuis y Goodman, 2012), aunque en los dérganos
tradicionales y los vinculados a parques agrarios hay
presencia del sector productor.

Otra medida frecuente es la presencia de estructuras
de coordinacion entre distintos departamentos dentro
de la propia administracidn local, o entre distintos ni-
veles. El caso de Valéncia resulta paradigmatico, ya que
se han creado procesos de coordinacién dentro del
Ayuntamiento, asi como también el Consell de I'Horta,
que articula a las administraciones locales, provincial
y regional para la comarca de I'Horta.

Otras medidas identificadas varian en su grado de
desarrollo y formalizacion. Por ejemplo, Barcelona y
El Prat estan incluidos en el Area Metropolitana de
Barcelona, una estructura formal con entidad propia,
que esta asumiendo una labor de coordinacién en
ciertos aspectos de las politicas alimentarias. En Ma-
drid, Valéncia y Valladolid se han creado comisiones
inter-departamentales dentro del Ayuntamiento para
acciones especificas. En Pamplona-Iruiia se han crea-

do grupos de trabajo que articulan distintos niveles
de administracién y organizaciones sociales para
cuestiones como la compra publica. Otras ciudades
mantienen relaciones fluidas y colaboran en proyec-
tos especificos con otras administraciones de distin-
tos niveles (comarcales o provinciales), o con distintos
departamentos de la misma entidad local (por ejem-
plo, Granollers y Fuenlabrada). En el Consorcio del
Parc Agrari del Baix Llobregat se articula el Ayunta-
miento de El Prat (entre otros) con las administracio-
nes metropolitana, provincial y autondmica. En mu-
chos casos se ha mencionado la necesidad de ampliar
esta coordinacion intersectorial y multinivel, especial-
mente hacia los dmbitos metropolitanos, pero tam-
bién provinciales y regionales.

Seis ciudades -Barcelona, Cérdoba, Madrid, Valla-
dolid, Valencia y Zaragoza- han aprobado estrategias
integrales de planificacion en cuestiones agroalimen-
tarias. En Fuenlabrada y Rivas-Vaciamadrid, los Par-
ques Agrarios se han dotado de Planes Estratégicos
que también definen, en parte, politicas alimentarias
en la escala municipal. En varias ciudades (Cordoba,
Lleida, Valladolid y Zaragoza) se han identificado ac-
ciones denominadas de “activacion social” (Moragues
et al., 2013). Estas estan normalmente vinculadas a
programas de educacidon ambiental, orientadas a ge-
nerar implicacion hacia la alimentacion sostenible y
las politicas alimentarias, especialmente entre grupos

TABLA 3
ACCIONES RELACIONADAS CON LA BUENA GOBERNANZA ALIMENTARIA Y LA ACTIVACION SOCIAL

Procesos participativos | Organos de Procesos de Procesos de coordinacion Planes
CIUDAD de dinamizacién del gobernanza | coordinacién Multi-nivel inter-sectorial en ‘s
. R’ R - : o .. Lo estratégicos
sector agrario alimentaria en administracion administracion
Barcelona
Cérdoba

El Prat de Llobregat

Fuenlabrada

Granollers

Lleida

Madrid

Manresa

Pamplona-lrufia

Rivas-Vaciamadrid

Valéncia

Valladolid

Zaragoza

Fuente: Elaboracion propia a partir de Lopez-Garcia et al. (2018).
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y actores sociales con mas dificil acceso a los merca-
dos y a una alimentacion saludable y de calidad.

Apenas se han identificado desarrollos normativos
en relacién con la promocion de sistemas alimenta-
rios locales y sostenibles, a excepcién de la Llei de
I'Horta de Valéncia, de la que deriva el Plan de De-
sarrollo Agrario de la Comarca. No se han identificado
acciones, desde las ciudades, orientadas a incidir so-
bre normas o politicas de rango territorial superior
con impacto directo en las politicas alimentarias lo-
cales, tales como las politicas agrarias y de desarrollo
rural o el paquete higiénico-sanitario. Esto acontece
a pesar de que propuestas de este tipo si se han
incluido en un documento conjunto de la Red de Ciu-
dades por la Agroecologia (2019), que incluia pro-
puestas de politicas en las escalas municipal, autoné-
mica y nacional para el periodo multi-electoral de
2019. Desde esta misma Red se participa en las Pla-
taformas “Intervegas”?, por la proteccion de los sue-
los de Alto Valor Agroldgico, y “Por Otra PAC”2.

Las herramientas de buena gobernanza en las
Estrategias Alimentarias

Como ya se ha comentado, las tres ciudades cuyas
Estrategias Alimentarias han sido analizadas son fir-
mantes del PMPAU. En dos de ellas (Zaragoza y Se-
govia) el documento de Estrategia Alimentaria estruc-
tura las acciones que incluye en base a los 6 dmbitos

del Pacto de Milan (PMPAU, 2015), el primero de los
cuales se refiere a gobernanza. En el caso de Valla-
dolid, la Estrategia no sigue la misma estructura -si
bien se justifica en los mismos objetivos del PMPAU- y
las propuestas de gobernanza se incorporan en un
apartado final denominado “Marco de Implementa-
cion”, que también se incluye en los otros dos docu-
mentos. En la Tabla 4 se incluyen algunas propuestas
incluidas en las respectivas Estrategias, que describen
las principales coincidencias y diferencias entre los
tres documentos.

Las Estrategias Alimentarias han resultado ser la he-
rramienta mas utilizada en la gobernanza de las poli-
ticas alimentarias urbanas hasta el momento. Dentro
de éstas, se incorporan diversas herramientas comple-
mentarias que las desarrollan. A diferencia de las ciu-
dades con érganos de participacion preexistentes para
los temas agrarios, en las tres ciudades analizadas se
contempla el reacomodo de las nuevas funciones de
concertacién y seguimiento de la Estrategia en 6rganos
de participacién preexistentes (Consejos Sectoriales),
a excepcién de Valladolid, donde se crea uno nuevo.
A diferencia de otras ciudades como Madrid o Cérdo-
ba, en las tres se ha optado por figuras con reconoci-
miento formal, dentro de la Ley 7/1985 de Bases del
Régimen Local. Los tres documentos incorporan pro-
puestas detalladas de desarrollo de Planes de Accion
derivados de la Estrategia y marcos de evaluacion y
seguimiento, tal y como sugiere el PMPAU. Todos ellos
también sugieren la incorporacion a redes de ciudades

TABLA 4
COMPARATIVA DE MEDIDAS PARA LA GOBERNANZA ALIMENTARIA INCLUIDAS EN LAS ESTRATEGIAS ALIMENTARIAS

DE SEGOVIA, VALLADOLID Y ZARAGOZA

s Coordinacion Coordinacion L ‘. Marcos de
Coordinacion . . .. Activacion Adhesion a redes .
multi-actor |nter-sect?r|al en multl-nl\’lel en comunitaria de ciudades monltort?? Y
Admon. Admén. evaluacién
Segovia Creacion de comision Creacion de Sugerencia de | Evento anual abierto Se sugiere Para Estrategia y
de consejo sectorial comision reuniones de colaboracion con Planes de Accion
preexistente inter-departamental | coordinacién Red de Ciudades derivados
(participacion) y por la Agroecologia
Grupos de Trabajo
Valladolid Creacion de nuevo Creacion de Sugerencia de | Evento anual abierto | Adherida a Red de | Para Estrategia y
consejo alimentario y comision reuniones de y sugerencia de Ciudades por la Planes de Accion
Grupos de Trabajo |[inter-departamental | coordinacion actuaciones en los Agroecologia derivados
barrios.

Zaragoza Nueva competencia Creacion de Sugerencia de | Evento anual abierto | Adherida a Red de | Para Estrategia y
para comision de comision reuniones de Ciudades por la Planes de Accion
consejo sectorial inter-departamental | coordinacién Agroecologia derivados

preexistente (Agenda
21L)

Fuente: Elaboracion propia.
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con politicas alimentarias, con la intencién de inter-
cambiar experiencias, con menciones explicitas a la
Red de Ciudades por la Agroecologia.

Otros elementos analizados muestran importantes
debilidades en cuanto a la coordinacién inter-sectorial
dentro de los propios Ayuntamientos y a la coordina-
cién multi-nivel entre administraciones, que se plan-
tean desde férmulas vagas y poco concretas que tan
solo se han llegado a desarrollar de forma estructurada
en Valladolid. En Zaragoza, se dedica una medida com-
pleta (1.1) a este objetivo, haciendo una propuesta
explicita de transversalidad para las politicas alimenta-
rias. El desarrollo de departamentos especificos para
las politicas alimentarias, que ha sido identificado
como un factor de éxito clave (Calori y Magarini, 2015;
DeCunto et al., 2017), aparece en los apartados de
“Marco de Implementacion” en los tres documentos,
pero sin un compromiso claro ni definido. De hecho,
hasta ahora no se ha desarrollado esta perspectiva en
ninguna de las tres ciudades. Hasta la fecha, tan solo
en Valéncia y Barcelona, dentro de las 13 ciudades
analizadas previamente, han avanzado en esta
direccion.

Las actuaciones de activacion comunitaria también
se recogen de forma detallada y explicita en Zaragoza,
plantedndose varias acciones especificas dentro de la
medida 1.3. De entre ellas, destaca la accién 1.3.2.
(“Apoyar a las iniciativas y acciones de las organiza-
ciones sociales implicadas en la alimentacién soste-
nible y saludable en el municipio”), que apuesta por
el fortalecimiento de la sociedad civil local como me-
dio para fortalecer la base de la Estrategia. En las
otras dos ciudades, esta orientacién tan solo se re-
coge en la vocacidn de realizar encuentros anuales
de participacion y sensibilizacién hacia la ciudadania
en general. A pesar de que la centralidad del sector

agrario ecoldgico se recoge en los objetivos de las
tres Estrategias, no hay menciones claras de cémo
incorporarlo en los 6rganos de gobernanza.

DISCUSION: AMBITOS DE BUENA GOBERNANZA EN LAS
POLITICAS ALIMENTARIAS URBANAS

La gobernanza en las politicas alimentarias urbanas
puede entenderse de forma simultdnea como un con-
junto de procesos y herramientas interconectadas en
distintos a@mbitos. A partir de los casos analizados
previamente, desde una perspectiva empirica e in-
ductiva, hemos identificado una estructura de seis
ambitos que atraviesan distintas escalas territoriales®.
Estos seis ambitos surgen del cruce de dos
perspectivas.

En primer lugar, podemos resefiar las configura-
ciones especificas de actores que adoptan los pro-
cesos de gobernanza, ya sean multi-actor o exclu-
sivas de las administraciones publicas. La segunda
estd constituida por las perspectivas de articulacion
entre actores, entre las que hemos diferenciado
una perspectiva horizontal, que desarrolla procesos
territorializados de cooperacién y coordinacién en-
tre actores con agencias equiparables, y una pers-
pectiva vertical, que contempla relaciones de poder
asimétricas, entre actores con agencias y acceso
formal a la toma de decisiones politicas desiguales
(Tabla 5).

En los apartados siguientes se describen de forma
somera cada uno de estos seis ambitos y se sefialan
las principales carencias detectadas en las experien-
cias analizadas en la seccién anterior.

TABLA 5
AMBITOS DE GOBERNANZA EN LAS POLITICAS ALIMENTARIAS URBANAS, CONFIGURACIONES DE ACTORES Y
PERSPECTIVAS DE ARTICULACION ENTRE ACTORES

Coordinacién y cooperaciéon multi-actor

Coordinacién dentro de las
Administraciones publicas

territorializados de cooperacion accion politica de base.

campo-ciudad

Perspectiva horizontal: procesos 1. Gobernanza de base: Nuevas institucionalidades y | 3. Gobernanza intra-administrativa:
entre iguales 5. Gobernanza de ciudad-region: relaciones

6. Gobernanza trans-local: redes

Coordinacion inter-sectorial

coordinacién entre poderes
asimétricos

politicas publicas

Perspectiva vertical: cooperacion y | 2. Gobernanza multi-actor: Co-produccion de

4. Gobernanza multi-nivel: Coordinacién y
cooperacion entre escalas de la
administracion

Fuente: Elaboracion propia.
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1. Gobernanza de base: Las nuevas
institucionalidades emergentes, mas alla (y mas
acd) de la Administracion

Las organizaciones sociales, que podriamos deno-
minar movimientos alimentarios, han sido identifi-
cadas como los principales actores que desafian el
régimen alimentario corporativo, aportando pro-
puestas innovadoras desde perspectivas reformistas,
progresistas o radicales (Holt-Giménez y Shattuck,
2011; McMichael, 2016; Tornaghi y Dehaene, 2019).
Desarrollan universos de nuevas institucionalidades,
tanto econdmicas (grupos de consumo, cooperativas
de consumo, articulaciones de productores/as eco-
légicos/as, etc.) como sociales (organizaciones so-
ciales, ONGs, plataformas locales en defensa del
territorio o por la soberania alimentaria), que han
conseguido introducir las politicas alimentarias en
la agenda politica local (Herrera et al., 2017).

El apoyo y la colaboracién desde los movimientos
sociales ha resultado ser un elemento clave en la im-
plementacion de las politicas alimentarias. Aportan
ideas, experiencia y la capacidad de emprendimiento
necesaria para generar nueva actividad econdmica
amparada en las nuevas politicas (Herrera et al.
2017). Lainiciativa de las organizaciones de base tam-
bién ha sido reconocida como el principal vector de
innovacion, asi como el principal apoyo para la esta-
bilidad a largo plazo de la agenda alimentaria urbana
(DeCunto et al. 2017; Renting et al. 2017). En este
sentido, la cooperacion con organizaciones sociales
vivas y articuladas, capaces de aportar a la vez enfo-
ques tedricos y herramientas y propuestas practicas,
ha resultado un elemento central para el desarrollo
de las politicas alimentarias urbanas.

En algunas Estrategias Alimentarias se han incor-
porado acciones orientadas de forma explicita a la
activacion, dinamizacion y fortalecimiento del tejido
social local. En los casos de Valladolid y Segovia, las
organizaciones sociales y agrarias implicadas han
introducido en los 6rganos de gobernanza multi-
actor (ver siguiente epigrafe) comisiones exclusivas
de organizaciones sociales, que permitan una mayor
fluidez en la deliberacién y el impulso de acciones,
asi como en el desarrollo de pensamiento critico
respecto a las propias politicas alimentarias. Sin em-
bargo, los movimientos alimentarios estan mostran-
do importantes limitaciones para incorporar en sus
planteamientos y acciones y, por tanto, en las pro-
pias politicas alimentarias, cuestiones de justicia
social y, por extensién, otras perspectivas como la

feminista, la anti-colonial y la de justicia racial (Holt-
Giménez y Shattuck, 2011; Simoén-Rojo, 2019; Tor-
naghi y Dehaene, 2019). Estas carencias limitan el
potencial transformador de las nuevas instituciona-
lidades alimentarias creadas, especialmente en
cuanto a los saltos de escala de las transiciones en
marcha, incorporando a otros actores sociales y eco-
noémicos crecientemente expulsados del sistema
alimentario globalizado (Gonzdlez de Molina et al.
2019).

En algunos casos (Segovia, Valladolid, Valéncia y
Zaragoza,) las administraciones publicas han impul-
sado o contemplan procesos de Dinamizacién Local
Agroecoldgica orientados al fortalecimiento del
sector agrario municipal (Valéncia, Zaragoza) o de
ambito provincial (Segovia, Valladolid). Estos pro-
cesos pretenden incorporar en procesos de transi-
cién agroecoldgica a perfiles de produccion alter-
nativos (produccién ecoldgica orientada a circuitos
cortos de comercializacion) y convencionales, a
menudo con metodologias y procesos diferentes y
adaptados a cada uno de ellos. Estos procesos se
impulsan por considerar que este actor -el sector
agrario que abastece a las ciudades- es quiza el
mas débilmente representado y constituye la au-
sencia mas notable en el desarrollo de las politicas
alimentarias urbanas. Muchas otras experiencias,
sin embargo, no contemplan herramientas para
incorporar las miradas rural y agraria en las politi-
cas alimentarias urbanas, lo que supone una im-
portante debilidad (Lépez-Garcia et al., 2018).

2. Gobernanza multi-actor: Dialéctica entre
administracion y organizaciones sociales en la
co-produccion de politicas alimentarias

Un desarrollo éptimo de la dialéctica entre organi-
zaciones sociales y administracion se beneficiara
enormemente de un marco estable y transparente de
los términos de la cooperacion a sostener, con unos
limites claros en cuanto a la participacion de la so-
ciedad civil y recursos suficientes (Renting et al. 2017;
Simoén-Rojo, Morales-Bernardos y Sanz Landaluce,
2018). Por este motivo, las estrategias alimentarias
analizadas incorporan distintas acciones de cara a
formalizar la participacion de las organizaciones so-
ciales en la co-produccidn, implementacion y segui-
miento de las politicas alimentarias locales. Sin em-
bargo, alin son pocas las ciudades que se han dotado
de este tipo de documentos o de drganos de gober-
nanza multi-actor, como los consejos alimentarios o
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las mesas de seguimiento para la implementacion del
PMPAU. A su vez, los drganos de gobernanza en mar-
cha muestran aun recorridos incipientes y estan cho-
cando con unas dindmicas en la administracion que
resultan poco favorables a la innovacion y al apoyo
de iniciativas multi-actor. Queda por ver en el medio
plazo el recorrido de estructuras mas informales,
como los grupos de trabajo para el desarrollo de ac-
ciones especificas.

Una forma en la que las organizaciones sociales si
estan asumiendo un papel central en el desarrollo de
las politicas alimentarias locales, es como asistencia
técnica de los Ayuntamientos. En efecto, ante la falta
de personal de la Administracion y su insuficiente
experiencia y conocimiento técnico, algunas de las
organizaciones sociales con mas trayectoria en el mo-
vimiento agroecoldgico estan asumiendo el trabajo
técnico para sacar adelante una parte importante de
la agenda alimentaria: entre otras, las labores de
coordinacion y de construccion de procesos
multi-actor.

De esta forma, algunas entidades sociales han
adoptado un rol de activacidn y representacion pu-
blica de la administracién para la que trabajan, intro-
duciendo novedosas formas de hacer volcadas hacia
la cooperacién multi-actor y el protagonismo social y
agrario en las politicas alimentarias. Estas entidades
adoptan asi un papel de puente, o de actores hibridos
(Lopez-Garcia et al., 2018) que permiten asi no solo
la cooperacién multi-actor, sino también la activacion
de importantes recursos sociales que complementan
los limitados recursos que la administracidon destina
a las politicas alimentarias (Petersen, 2015). Sin em-
bargo, esta inclusién -en condiciones a menudo in-
formales, precarias y/o de subordinacion- de entida-
des sociales en la administracion ha supuesto en
algunos casos una merma de fuerzas en la accion
autéonoma (de pensamiento critico y denuncia, asi
como en el desarrollo de innovaciones) de los movi-
mientos alimentarios. A su vez, supone un importante
riesgo de cooptacién de los discursos mas alternativos
o criticos (Giraldo y McCune 2019).

Las dificultades para establecer redes multi-actor
incluyen importantes barreras para incorporar al sec-
tor agrario, a otros actores subalternos en la cadena
alimentaria global (como el pequefio comercio tradi-
cional) y, especialmente, a los grupos sociales de
rentas bajas y en riesgo de exclusién, poniendo en
cuestion los objetivos de equidad social de las propias
politicas (Simén-Rojo et al., 2018; Simén-Rojo 2019).
La centralidad de lo urbano -tanto en las competen-

cias de las administraciones locales como en los ima-
ginarios e ideologias del personal técnico- desdibuja
la presencia de los agricultores y del mundo rural en
las politicas alimentarias urbanas, reduciendo su ca-
pacidad para generar transformaciones en los siste-
mas productivos y territoriales y para articular sujetos
con visidn agroecoldgica (Giraldo y Rosset 2017; Mier
y Teran et al., 2018).

En todo caso, los procesos en marcha distan mu-
cho de ser liderados por las entidades sociales de
base y, menos alin, como ya se ha comentado, por
un sujeto campesino a menudo inexistente en los
términos planteados por Giraldo y McCune (2019),
lo que ha sido sefialado como un factor clave por
diversos autores (Gonzéalez de Molina et al., 2019).
Los productos de los procesos de co-produccion de
politica publica, en situaciones de poder y agencia
asimétricos, estan generando hibridaciones que de-
jan fuera a algunos actores y posicionamientos (Aja-
tes Gonzdlez et al., 2018), reflejando en el mejor de
los casos visiones de las clases medias urbanas sen-
sibilizadas con problematicas socio-ecoldgicas glo-
bales (Goodman et al., 2012), pero dejando fuera
problematicas mas situadas de grupos sociales sub-
alternos (racializados, empobrecidos o sexualiza-
dos). La incapacidad de articular una verdadera po-
litica alimentaria multi-nivel (ver apartado dedicado
a la gobernanza multi-nivel) que brinda el contexto
politico global, deriva a su vez en un techo de cristal
para las politicas alimentarias con enfoques mas in-
tegrales y transformadores (Moragues-Faus y Mor-
gan, 2015), que ha generado frustracion tanto entre
las organizaciones sociales como en el personal mas
implicado de las administraciones.

A pesar de todas estas contradicciones, la posibili-
dad de sentar en una mesa a actores sociales (radi-
cales o progresistas) y representantes de las adminis-
traciones (ya sean técnicos o cargos electos) resulta
altamente novedosa en cuanto a las politicas alimen-
tarias. Constituyen ejemplos de foros hibridos entre
actores convencionales e innovadores (Lépez-Garcia
et al., 2018), que estdn permitiendo cambios en el
marco institucional impensables hace unos afios. Al
fin y al cabo, los nuevos procesos de gobernanza
multi-actor estan permitiendo construir espacios y
proyectos, en los que los distintos actores implicados
comparten la necesidad y la voluntad de transformar
las condiciones estructurales en las que opera el ré-
gimen alimentario corporativo en la esfera local (Holt-
Giménez y Shattuck, 2011).
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3. Gobernanza inter-sectorial: coordinacion y
transversalidad de las politicas alimentarias
dentro de la Administracion Local

Junto al tradicional aislamiento de las administra-
ciones respecto a las organizaciones sociales encon-
tramos, no sélo en el ambito de las politicas alimen-
tarias, fuertes dindmicas de aislamiento vy
descoordinacién entre distintos sectores o areas de
las administraciones locales (Goma y Blanco, 2002).
A esta inercia en el funcionamiento de la administra-
cién podriamos sumar la dificultad de las distintas
areas de gobierno implicadas para entender el po-
tencial de sostenibilidad de las politicas alimentarias
locales. La escasa transversalizacién de las politicas
alimentarias limita su capacidad de aportar coheren-
cia a otras politicas (de salud preventiva, cambio cli-
matico, articulacidn territorial, etc.) y, por tanto, limi-
ta su capacidad de evolucionar desde las politicas
sectoriales a proyectos de ciudad. Todo esto se pro-
duce en un marco de restriccion presupuestaria que
condiciona la apertura de nuevos ambitos de accion
en el organigrama municipal y supone uno de los
principales limites a la hora de abrir nuevas lineas de
accion en la agenda politica local (DeCunto et al.,
2017; Moragues-Faus y Sonnino, 2019). Frente a esta
situacion, algunos autores han planteado la impor-
tancia de la creacién de departamentos especificos,
dentro de la administracién local, que velen por estos
procesos de transversalizaciéon y que coordinen las
actuaciones que se desarrollan desde distintas areas
de gobierno (Calori y Magarini, 2015).

Sin duda, éste podria ser uno de los dmbitos de
gobernanza mas débiles en su desarrollo en las ciu-
dades espafiolas. En las tres Estrategias Alimentarias
analizadas, encontramos menciones especificas a fi-
guras informales de coordinacién entre distintas areas
de gobierno, siempre en un nivel técnico y, sin definir
funciones, coordinacién, secretaria o frecuencia de
las reuniones. Pocas ciudades han podido crear, como
ya se ha descrito, departamentos especificos con
mencidn a la alimentacién (Valéncia y Barcelona) o a
la agricultura (Lleida y Valéncia). Aunque esta pro-
puesta aparece en los marcos de implementacion de
las tres estrategias alimentarias analizadas, ninguna
de ellas ha definido hasta el momento ni puestos ni
presupuestos especificos dedicados formalmente a
las politicas alimentarias. En algunos casos se ha se-
nalado la falta de compromiso politico con la agenda
alimentaria como un limitante de rango mayor.

En la practica, a falta de personal y presupuesto
especifico para las politicas alimentarias, la coordina-

cién de las mismas se estd desarrollando en muchas
ciudades por medio de asistencias técnicas externas
a la administracion. Como ya se ha comentado, estas
asistencias técnicas, a menudo procedentes de los
movimientos alimentarios, aportan no sélo el trabajo,
sino especialmente el conocimiento técnico, la expe-
riencia y la motivacion necesarias para llevar adelante
estas acciones de fuerte caracter innovador, a menu-
do en situaciones precarias. Esta solucién permite
superar los marcos de austeridad en que se mueve
la administracion local y la inercia que limita la inno-
vacion dentro de la institucién, tratando de superar
la segregacion de competencias entre departamentos
municipales. Sin embargo, las asistencias técnicas tie-
nen una legitimidad limitada frente al personal téc-
nico de los Ayuntamientos. A su vez, en casos en los
que la accidén en politica alimentaria no ha sido asu-
mida por el personal funcionarial, los cambios politi-
cos en el gobierno local se han revelado demoledores
para su continuidad.

Los documentos analizados si muestran una impor-
tante vocacién de dotar de coherencia a las Estrate-
gias Alimentarias, como documentos estratégicos, al
relacionarlas con otros documentos estratégicos mu-
nicipales. Sin embargo, la operativizacién de esta ar-
ticulacién entre documentos estratégicos municipales
(desarrollo econémico, cambio climatico, politicas de
cuidados o igualdad, etc.) queda pendiente de la ela-
boracién de planes de accidn, que actualmente se
encuentran en proceso de realizacién en los tres
casos.

4. Gobernanza multi-nivel: coordinacion entre los
distintos niveles de las Administraciones
Publicas

Diversos autores (Holt-Giménez y Shattuck, 2011;
Moragues-Faus y Sonnino, 2019) mencionan la difi-
cultad de introducir politicas de sostenibilidad con
perspectiva de sistema alimentario en los niveles ad-
ministrativos autondmico o estatal, debido a la fuerte
hegemonia ideolégica del régimen alimentario corpo-
rativo, tanto entre los cargos técnicos como en los
politicos. Otra de las dificultades identificadas en este
ambito ha sido la divergencia entre los gobiernos de
distinto signo en las escalas local, regional y estatal,
que unida a una cultura politica de “conmigo o contra
mi” genera importantes bloqueos. Esto, sumado al
reparto de competencias existente entre distintas es-
calas, lleva a conflictos entre niveles de la adminis-
tracion e incrementa las situaciones de paralisis.
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Las administraciones sobre agricultura (estatal o
autondmica) y sobre politicas alimentarias urbanas
(que en la administracion local se situan a menudo
en los departamentos de medio ambiente, o mas ra-
ramente en los desarrollo econédmico o en otros)
manejan cddigos, objetivos y tradiciones muy dife-
rentes; igualmente, albergan perfiles profesionales
del personal técnico muy distintos en cada uno de
ellos. Por ello, el didlogo entre distintos niveles de la
administracién resulta complejo. En todo caso las vi-
siones productivista y global de la cadena alimentaria
resultan hegemodnicas en estos ambitos de la admi-
nistracion con mayores competencias en agricultura
y hacen desaparecer la perspectiva alimentaria (L6-
pez-Garcia et al. 2018; Blay-Palmer et al. 2018). Esto
dificulta propuestas mas complejas que la simple
coordinacion inter-administrativa, como por ejemplo
la de estructuras de gobernanza multi-actor anidadas
e interconectadas entre los distintos niveles adminis-
trativos (Lopez-Garcia y Alvarez-Vispo, 2018).

Quiza, por ello, este ambito de gobernanza es pro-
bablemente el menos desarrollado entre las experien-
cias analizadas. Las actuaciones de coordinacién exis-
ten, pero generalmente se limitan a la colaboracién
entre administraciones locales (municipios, comarcas
y Diputaciones provinciales), ninguna de las cuales tie-
ne competencias en agricultura. Son informales y/o se
limitan a proyectos especificos en cuestiones tangen-
ciales a lo alimentario (turismo, gastronomia, medio
ambiente o desarrollo rural). La creacion de departa-
mentos de politicas alimentarias en los distintos niveles
administrativos facilitaria dicha coordinacion, pero esta
decisién depende de la voluntad politica en las propias
instancias. Requiere, por tanto, incidir en el denomi-
nado “contexto de contextos” (Brenner, Madden y
Wachsmuth, 2011; citado en Moragues-Faus y Sonni-
no, 2019) de las politicas alimentarias locales y, espe-
cialmente, del peso politico que se les confiere en la
agenda politica local, autonédmica y nacional.

En este sentido, las tres estrategias alimentarias ana-
lizadas incorporan medidas orientadas a la incidencia
politica hacia escalas competenciales superiores, espe-
cialmente en cuanto a desarrollos normativos facilita-
dores de programas de compra publica sostenible y
responsable (competencia de las consejerias autoné-
micas de educacién y sanidad), asi como de adaptacion
de la normativa higiénico-sanitaria a iniciativas de
transformacion artesanal y venta directa (competencia
de las consejerias de sanidad). Sin embargo, los avan-
ces se limitan hasta el momento a contextos especifi-
cos en los que han coincidido gobiernos favorables a

enfoques alternativos de la cadena alimentaria en los
gobiernos autondémico y de la capital autondmica
(Navarra-Pamplona-lrufia y Comunidad Valenciana-
Valéncia). En otros contextos, las actuaciones realiza-
das son, como ya se ha comentado, escasas, débiles,
parciales y con muy pocos resultados.

5. Gobernanza de ciudad-region: Articulacion
horizontal y multi-actor entre campo y ciudad

En este dmbito, ponemos el foco en la perspectiva
de articulaciéon multi-actor entre territorios rurales y
urbanos, en linea con el concepto ya descrito de Sis-
temas Alimentarios de Ciudad-Regién (Jennings et al.,
2015; Vaarst et al., 2017; Blay-Pamer et al., 2018); po-
dria relacionarse con la denominada gobernanza terri-
torial, entendiendo la construccion social y politica de
los territorios como redes de accion colectiva que
permiten al propio territorio actuar como un actor
colectivo (Davoudi et al., 2008), mas alla de las politicas
de cohesidn territorial (Farinds Dasi, 2008). Asi, que-
remos resaltar la prioridad de la cooperacion horizontal
en un territorio para relocalizar los flujos alimentarios.
A su vez, el concepto de gobernanza de Ciudad-Regién
pone el acento no sélo en las redes de actores, sino
también en la integracion de flujos bio-fisicos y en las
infraestructuras necesarias para dicha re-localizacion
(Lopez-Garcia y Gonzalez de Molina, 2020). En este
sentido, las articulaciones campo-ciudad con mas re-
corrido y grado de implementacion vendrian impulsa-
das de la mano de los actores sociales y econémicos
(trans)locales. Se expresarian especialmente en redes
alimentarias alternativas (Goodman et al., 2012), que
articulan produccién (generalmente en entornos rura-
les) y consumo (mayormente en entornos urbanos),
en proyectos compartidos de sostenibilidad para terri-
torios amplios, con una implicacién y presencia clara
de las administraciones locales. Lo mismo acontece en
proyectos mas recientes, como el de las Ecoregiones
impulsado en Espafia por la Sociedad Espafiola de Agri-
cultura Ecoldgica (2019) o los biodistritos (Truant, Broc-
cardo y Zicari, 2019).

En este ambito, también poco desarrollado, nos en-
contramos con limitantes similares a los del apartado
anterior: competitividad entre orientaciones politicas y
ausencia de figuras territoriales de coordinacién hori-
zontal entre territorios. A su vez, enfrentando municipios
rurales y urbanos/ metropolitanos, nos encontramos en
general visiones en las que cada territorio ve al otro
como ajeno. Tan sélo dos de las ciudades analizadas
(Barcelona y Valladolid) cuentan con figuras administra-
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tivas de coordinacion metropolitana® y son éstas (Valla-
dolid de forma muy incipiente) las que han avanzado
mas en la articulacion inter-municipal en el contexto
metropolitano. En el caso de Barcelona, el actual pro-
ceso de redaccién del Plan Director Urbanistico del Area
Metropolitana de Barcelona prevé considerar la alimen-
tacion como un sistema de provision basico de la co-
nurbacion, lo que implica la introduccién de la perspec-
tiva alimentaria en el planeamiento de suelos rusticos
y también de los desarrollos urbanos, incluyendo in-
fraestructura para las redes de produccién, transforma-
cion y distribucion locales (Gioccoli, 2017).

Ma3s alla de ciertas zonas metropolitanas, los avan-
ces se situan igualmente en territorios donde coinci-
dia la orientacién politica en los gobiernos autoné-
micos y de la capital autonémica. Es el caso de
Pamplona, donde el proyecto municipal de compra
publica para las escuelas infantiles ha servido para
activar un proceso de articulacién de la produccion
ecoldgica en Navarra. Igualmente, en la provincia de
Barcelona, el proyecto SmartRural pretende articular
municipios rurales entre si y con la capital. Otros
ejemplos en los que las capitales autondmicas han
asumido el papel de activar las redes de produccion
y consumo de ambito provincial o autondémico se
encuentran en Zaragoza, Cérdoba, Valéncia o Valla-
dolid; en todos ellos, el MERCA, como infraestructura
publica municipal, ha supuesto un instrumento valido
de activacién de redes de distribucion.

Las articulaciones campo-ciudad son, por tanto y en
la practica, procesos multi-actor en los que, normal-
mente, las grandes capitales activan procesos que di-
namizan el sector agrario -normalmente ecolégico- en
sus areas de influencia econdmica. Mas raros son los
casos en los que, como en Mildn y la region de Lom-
bardia (Calori y Magarini, 2015), se da un proyecto
compartido entre capital y gobierno regional o entre
gobiernos de municipios rurales y urbanos. Sin embar-
go, la constatacion de la interdependencia entre mu-
nicipios rurales y urbanos se reconoce de forma clara
en los objetivos de las tres Estrategias Alimentarias
analizadas. Sera una via de trabajo que en los proximos
afios se desarrollara, a pesar de las dificultades plan-
teadas en el apartado de gobernanza multi-nivel.

6. Gobernanza trans-local: redes multi-actor de
proyectos municipalistas y administraciones locales

Otro de los grandes dmbitos de experimentacién
estd siendo el debate sobre la creacién de redes de

ciudades para el intercambio de experiencias y la do-
tacion de recursos compartidos, que ha sido denomi-
nada gobernanza trans-local (Moragues-Faus y Son-
nino, 2019). Todas las ciudades analizadas forman
parte de la Red de Ciudades por la Agroecologia (en
adelante, RCxAe) -algunas de ellas aun no formalmen-
te, pero si en la practica-, de cara a fortalecer sus
procesos internos de desarrollo de las politicas ali-
mentarias, visibilizarlas y dotarlas de legitimidad;
intercambiar recursos y experiencias y abrir espacios
de innovacion politica a través de la cooperacién ho-
rizontal. La RCxAe a su vez ha definido la incidencia
politica hacia escalas competenciales superiores
como uno de los ambitos de accion centrales, en re-
lacién con las limitaciones que el contexto politico y
administrativo de las politicas alimentarias locales
impone a su desarrollo, tal y como ocurre, por ejem-
plo, con la Red britanica Sustainable Food Cities (Mo-
ragues-Faus y Sonnino, 2019). A su vez, las tres Es-
trategias Alimentarias analizadas incluyen acciones
especificas de vinculacién e intercambio de experien-
cias a través de redes de ciudades.

En el caso de la RCxAe, el enfoque multi-actor se
expresa al menos en dos formas. Por un lado, la
RCxAe lo promueve de forma explicita y activa entre
sus miembros, en cuanto a la participacién en los
distintos 6rganos y eventos de la RCxAe en la discu-
sidn de las decisiones relativas a la Red y en la propia
creacién de un Consejo de Organizaciones Sociales
como érgano consultivo formalmente reconocido en
el Reglamento de Régimen Interno. Entre los actores
sociales de los que se trata de acompaiiar, la Red
concede de forma explicita prioridad a la presencia
del sector agrario ecoldgico y local (en las ciudades
miembro). Por otro lado, y al igual que en la Red
britanica, la RCxAe ha delegado la secretaria técnica
en entidades sociales (en concreto, la Fundacién En-
tretantos), en una forma que Moragues-Faus y Son-
nino (2019) han denominado “meta-gobernanza”.

La existencia de la RCxAe es un aspecto muy valo-
rado por las ciudades miembro, asi como por otros
municipios que se van acercando a la misma. De he-
cho, sirve como herramienta para la cooperacion
horizontal entre aquellas ciudades cuyos/as técnicos/
as se van familiarizando con la estructura e inician
relaciones horizontales con personal técnico de otras
ciudades para consultar dudas, solicitar apoyos o vi-
sitar experiencias concretas. La RCxAe permite ade-
mas un segundo nivel de articulacién trans-local, al
establecer lazos de cooperacién con otras redes de
ciudades de ambito nacional (especialmente, la bri-
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tanica Sustainable Food Places y la francesa Terres en
Ville) o con organismos internacionales como la FAO.
A través de este segundo nivel de articulacién, se
opta a espacios politicos en los que cada ciudad no
tiene capacidad de estar por si sola y se dota a las
politicas locales de visibilidad en el contexto interna-
cional y, por tanto, se las dota de legitimidad en el
entorno local.

CONCLUSIONES: HACIA UNA GOBERNANZA MULTI-
ACTOR, MULTI-NIVEL Y DE CIUDAD-REGION EN LAS
POLITICAS ALIMENTARIAS URBANAS

La gobernanza en politicas alimentarias urbanas es
un aspecto al que las ciudades espafiolas incluidas
en este estudio asignan gran importancia, pero esta
poco desarrollado tanto en su conceptualizacion
como en las herramientas especificas dispuestas. Los
esfuerzos de algunas de las ciudades analizadas se
han centrado en la construccidén de dérganos especi-
ficos de gobernanza y en la construccién participada
de estrategias alimentarias.

En el primer caso, diversas ciudades estan consti-
tuyendo Consejos Alimentarios (Valéncia y Barcelona)
o Comités de Seguimiento del Pacto de Milan (Madrid
y Cordoba). La figura administrativa de consejos sec-
toriales de participacion pretende agrupar a distintos
sectores de la administracién local, asi como a actores
sociales locales, en un ambito de co-produccion de
las politicas locales. En el segundo caso, distintas ciu-
dades (Barcelona, Madrid y Valéncia, ademas de otras
ciudades como Vitoria, Valladolid, Zaragoza o Segovia)
estan impulsando procesos participativos de elabora-
cién de estrategias alimentarias con la intencién de
dotar de coherencia y eficacia a las politicas alimen-
tarias urbanas desarrolladas.

Sin embargo, estos esfuerzos adolecen de importan-
tes carencias y sesgos que ponen en riesgo la estabi-
lidad de las politicas en el medio y largo plazo, asi
como su potencial para generar resiliencia y sostenibi-
lidad en los sistemas alimentarios localizados. Estas
carencias pueden agruparse en cuatro: (1) las dificul-
tades para establecer redes multi-actor, que incluyen
importantes barreras para incorporar al sector agrario
y otros actores subalternos en la cadena alimentaria
global (como el pequeiio comercio tradicional) y, es-
pecialmente, a los grupos sociales de rentas bajas y en
riesgo de exclusion, poniendo en cuestion los objetivos
de equidad social de las propias politicas; (2) la falta
de un liderazgo politico claro y la dificultad de distintas

areas de gobierno para entender el potencial de sos-
tenibilidad de las politicas alimentarias locales, en un
marco de restriccién presupuestaria que condiciona la
apertura de nuevos ambitos de accién en el organigra-
ma municipal; (3) la coordinacién inter-administrativa,
ya que a menudo la orientacidn politica en los gobier-
nos locales no es la misma que en las escalas autoné-
mica y estatal y, en todo caso, la vision productivista
y global de la cadena alimentaria resulta hegemadnica
en estos ambitos de la administracion con mayores
competencias en agricultura (Lopez-Garcia et al.,
2018); y (4) las relaciones campo-ciudad desde una
perspectiva de sistemas alimentarios de ciudad-region
(Jennings et al., 2015; Blay-Palmer et al., 2018), ya que
nos encontramos los mismos problemas de competi-
tividad entre orientaciones politicas, de la ausencia de
figuras metropolitanas de coordinacion y, en general,
de visiones en las que cada territorio ve al otro como
ajeno.

El escenario analizado perfila procesos en los que el
papel de las administraciones publicas habria de de-
sarrollar acciones decididas con un enfoque top-down,
a la vez que fortalecen al tejido social y agroecolégico,
en muchos casos fragmentado y fragil en contextos
urbanos y peri-urbanos (Paul, 2007). La accion decidida
del movimiento agroecoldgico, con escaso apoyo de
las instituciones, ha tenido impactos muy limitados vy,
en muchos casos, han sido las organizaciones sociales
las que han liderado las politicas alimentarias, incluso
como asistencias técnicas de la administracién. A su
vez, se han mencionado medidas que requieren de la
accion de niveles competenciales superiores, como por
ejemplo la planificacidn territorial. En este sentido,
hablamos de la construccidon de una accidn politica en
la que conviven los enfoques bottom-up y top-down,
que habrian de ser coordinados y articulados por es-
tructuras multi-actor y multi-nivel de gobernanza ali-
mentaria que, hoy por hoy, no existen. La dependencia
de la orientacién politica de los gobiernos de turno
para activar transiciones de calado en los sistemas
agroalimentarios refuerza esta necesidad de articular
los enfoques top-down y bottom-up, imprescindibles
para lograr estabilidad en el tiempo. Es por ello que
la construccién de un sujeto colectivo capaz de impo-
ner estas estructuras de gobernanza cobra una impor-
tancia central (Gonzélez de Molina et al., 2019). La
naturaleza y composicion que habria de tener este
sujeto, necesariamente multiple y adaptada a cada
contexto, es un debate aun por desarrollar.

El fortalecimiento de este sujeto multiple -tanto en
la naturaleza de sus actores como en la articulacion
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de territorios rurales y urbanos- aparece como la uni-
ca forma de superar el debate entre transformar o
conformar el Régimen Alimentario Corporativo (Levi-
dow, Pimbert y Vanloqueren, 2014; McMichael 2016).
A la vez que las politicas alimentarias urbanas abren
espacios para el desarrollo de sistemas alimentarios
alternativos, con una perspectiva reformista, sera ne-
cesario reforzar los nichos de innovacion socio-técni-
ca, desde la autonomia y fuera de las instituciones,
para impulsar proyectos realmente transformadores.
También habria que construir los foros hibridos que
articulen procesos de cooperacion entre actores al-
ternativos y convencionales, una vez que se abran
ventanas de oportunidad para transformar el régi-
men, en un escenario politico favorable a las transi-
ciones agroecoldgicas (Darnhofer 2014; Lépez-Garcia
et al., 2018).

El analisis realizado nos lleva a sugerir, desde una
perspectiva bottom-up, la necesidad de establecer
mayores esfuerzos en la incorporacién de actores
subalternos en la cadena alimentaria global (sector
agrario, especialmente el ecolégico y la ganaderia
extensiva, pequefio comercio tradicional y grupos
sociales de rentas bajas), de cara a promover saltos
de escala en los sistemas alimentarios sustentables
(Lopez-Garcia y Gonzalez de Molina, 2020). También
se deberian emprender acciones de activacion social
para generar la implicacion de estos grupos y forta-
lecer sus posiciones en la cadena alimentaria local.

Por ultimo, se habrian de afrontar las dificultades
de los movimientos alimentarios y las administracio-

NoTAS

1 https://intervegas.org/
2 http://www.porotrapac.org/

3 Notese que esta estructura de seis ambitos es
independiente de los seis ambitos de accion plan-
teados por el PMPAU (2015).

4  El gobierno autonédmico valenciano aprobd en
2018 la Llei 5/2018 de I'Horta de Valéncia, que
prevé la creacion de un consejo de coordinacién
para la revitalizacion del espacio agrario en el am-
bito de la Comarca de I'Horta (previsto para mas

nes para incorporar en los esquemas y procesos de
gobernanza alimentaria las cuestiones de justicia so-
cial y, en extension, otras perspectivas tales como la
feminista, la anti-colonial y la de justicia racial (Holt-
Giménez y Shattuck, 2011; Simdn-Rojo, 2019; Tor-
naghi y Dehaene, 2019).

Desde la perspectiva top-down, el establecimiento
de departamentos especificos en la administracion
local para las politicas alimentarias cobra también una
importancia central. A su vez, se hace necesario abrir
el debate sobre las figuras territoriales de coordina-
cién, como las diputaciones provinciales, que debe-
rian jugar un papel clave en la coordinacién campo-
ciudad, o sobre la ausencia de figuras metropolitanas
de coordinacién.
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