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FICHA TECNICA

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR EN ECUADOR

Programa de Alimentacion Escolar (PAE)

Ano de inicio

1999*

Institucion
responsable

Ministerio de Educacion

Objetivos

Objetivo General:
*  Contribuir al mejoramiento de la calidad y eficiencia de la Educacién Inicial y Educacion
General Basica mediante la entrega de un complemento alimenticio.
Objetivos especificos:
*  Contribuir al mejoramiento de la asistencia a las escuelas en zonas afectadas por la
pobreza.
*  Contribuir a disminuir las tasas de repeticion y deserciéon escolares en las escuelas
beneficiarias del Programa.
e Contribuir al mejoramiento de la capacidad de aprendizaje de los escolares (atencion,
concentracién y retencién).
Objetivos complementarios:
*  Contribuir a mejorar el nivel de nutricién de las nifias y nifios atendidos por el Programa.
* Consolidar la organizacidn y participacion responsable de la comunidad en el proceso
educativo.

Focalizacion

Hasta diciembre de 2011 el PAE atendid las escuelas fiscales, fisco-misionales® y municipales
rurales y urbano marginales con un desayuno escolar dirigido a nifios de primero a séptimo de
basica (de cinco a 14 afios). A partir del afio 2011 se incluyeron por primera vez en la historia del
Programa los nifios de educacidn inicial (de tres a cuatro afios). El PAE también atendié desde el
afio 2000 a establecimientos urbanos.

Implementacion

* Enla década de los ochenta, los recursos se entregaban a las escuelas directamente para
que éstas a su vez compraran alimentos locales y prepararan un refrigerio.

* Entre los afios 90 y 93 los insumos alimenticios donados por el PMA eran enviados a
panificadoras, centrales lecheras o escuelas para que éstas fabriquen pan, galletas y
leche reconstituida.

* A partir de 1994 el nivel central del gobierno compra y entrega los alimentos a las
escuelas.

Desayuno para educacién inicial (nifios de entre tres y cinco afios).
Desayuno para educacion general basica de primero a décimo afio de educacioén basica (nifios de

Modalidad . o
entre cinco y 14 afios)
Refrigerio escolar (en general para escuelas urbanas que no reciben el desayuno).
Hasta diciembre de 2011, el PAE atendié a 1.788.414 nifios y nifias que representa el 89% de los
nifios matriculados para ese afo (2010-2011) desde educacién inicial hasta 10mo afio de
Cobertura ., . i . L .
educacion general basica de las escuelas fiscales, fisco-misionales y municipales, rurales y urbano
marginales.
Presupuesto El presupuesto del PAE en el afio 2011 fue de USD 70,9 millones (Fuente: presupuestos PAE)?, lo
anual cual representoé el 17% del presupuesto del Ministerio de Educacion.
Fuente del

financiamiento

La totalidad de los recursos proviene del Presupuesto del Estado.

lAﬁo en que el PAE se crea formalmente mediante el Acuerdo ministerial No. 1960, con base en la fusidn de los programas de
Colacién Escolar y Almuerzo Escolar, como un programa auténomo. Desde la década de los ochenta existieron diversas
intervenciones en alimentacién escolar apoyadas por el gobierno ecuatoriano y por el PMA.

2 Las escuelas fiscales son manejadas integramente por el gobierno central, las municipales por los gobiernos cantonales y las
fisco-misionales son administradas por la iglesia con recursos del Estado.

3 , . . . ~
La economia ecuatoriana esta dolarizada desde el afio 2000.
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ANTECEDENTES

El Programa Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas (PMA), el Banco Mundial y el PCD
(Partnership for Child Development) se encuentran realizando estudios de caso de diferentes
programas de alimentacién escolar en América, Africa y Asia, con el objeto de lograr una mejor
comprension de las caracteristicas de este tipo de programas, sus vinculos con la produccion
agricola local y el proceso de transicion mediante el cual muchos de ellos pasaron de tener su
cadena de abastecimiento gestionada por organismos como el PMA a ser administrados por
los gobiernos nacionales.

Con ello, se pretende ademas: rescatar la importancia de este tipo de programas como redes
de proteccion social para nifios y nifias que viven en la pobreza y su capacidad de impulsar las
economias locales; extraer lecciones aprendidas para mejorar los programas en estudio; y
destacar buenas practicas que puedan servir de guia para replicar en otros paises cuyos
programas se encuentran en fases iniciales de desarrollo.

Ecuador fue seleccionado como uno de los paises a ser analizados puesto que su Programa de
Alimentacidon Escolar (PAE) cuenta con mas de 20 afios de evolucidon y ha alcanzado un
importante nivel de institucionalizacion: hoy es completamente manejado y financiado por el
Gobierno de Ecuador.

El analisis del caso ecuatoriano se realiza con base en una metodologia establecida para todos
los paises, como el resto de estudios, a través de los cinco estandares de calidad definidos por
el PMA, el BM y el PCD en el estudio Rethinking School Feeding, Bundy et al., 2009:

e Marco legal y de politica publica

e (Capacidad institucional y coordinacién
e (Capacidad financiera

e Disefio y modelo de gestion

e Participacién comunitaria

El primero de diciembre de 2011 se realiz6 el lanzamiento de este estudio ante las
instituciones ecuatorianas relacionadas con el tema y se conformé un Comité Técnico Asesor
integrado por representantes de las principales entidades vinculadas con la alimentacion
escolar en Ecuador. Dicho Comité validé los términos de referencia del estudio, y se
comprometié a proporcionar la informacién necesaria para su realizacién y a validar los tres
productos que lo integran.

OBJETIVOS DEL ESTUDIO

Este estudio busca describir y analizar el PAE y los procesos histdricos que permitieron que el
programa funcione con las caracteristicas actuales. Sus objetivos especificos son:

- Reconstruir la evolucién histdrica del programa analizando los eventos clave que
definieron su trayectoria.

- Describir la evolucién del programa de acuerdo con los cinco estandares previamente
definidos.

- Describir el proceso de traspaso de la cadena logistica del programa administrada por
el PMA al gobierno, el rol de los socios externos y la sostenibilidad de la nueva
modalidad de funcionamiento.

- Levantar lecciones aprendidas y buenas practicas del proceso.



METODOLOGIA

Para la elaboracién de este estudio fue necesario disefiar una metodologia que permitiera
obtener informacién confiable y oportuna de fuentes primarias y secundarias. Dicha
metodologia estuvo compuesta de cinco fases, de las cuales las dos primeras fueron disefiadas
por el PMA y el resto definidas por el equipo consultor contratado para formular el estudio.

La primera fase consistié en una visita por parte de oficiales del PMA y del equipo consultor a
actores” relacionados con la alimentacién escolar en Ecuador, con el objetivo de socializar el
alcance del estudio y solicitar apoyo en la recoleccién de informacién.

La segunda fase consistié en la organizacién de un taller de lanzamiento del estudio con el
propdsito de socializar los alcances del mismo, discutir sus términos de referencia, conocer las
perspectivas del Gobierno sobre alimentacién escolar, conformar un Comité Técnico Asesor
para el seguimiento y revision del trabajo y establecer una hoja de ruta para la elaboracién del
documento en cuestiéon. En este taller participaron representantes de las instituciones
previamente visitadas ademas de representantes de gobiernos provinciales.

La tercera fase consistid en la consolidacién del Comité, para lo cual el PMA solicité a las
principales autoridades involucradas la delegacién de un representante y la seleccidn de las
provincias en donde se recogeria informacién primaria para el estudio. Para la seleccién de las
provincias se consideraron los siguientes criterios: contar con representatividad en la
diversidad geografica, diversidad socio cultural, disponibilidad de produccién local campesinay
obtener una muestra variada en relacién a la gestién del PAE. En este contexto, las provincias
seleccionadas para el levantamiento de informacién primaria fueron: Esmeraldas, Santa Elena,
Carchi, Cotopaxi, Sucumbios y Azuay. Se incluyé ademas la provincia de Tungurahua por
pedido de la coordinacién central del PAE.

La cuarta fase consistid en la recopilacidn y sistematizacion de informacién relevante de
fuentes primarias y secundarias. La informacién secundaria se recolecté de entidades publicas
como el Ministerio de Educacion, el PAE, el Ministerio de Inclusion Social (MIES) y el Programa
de Provisién de Alimentos (PPA), de estudios relativos a los programas de alimentacion escolar
en el pais, de documentos proporcionados por el PMA y de publicaciones en internet. La
informacidn primaria se obtuvo de entrevistas realizadas a informantes clave y beneficiarios, y
discusiones provenientes de grupos focales. Las entrevistas se condujeron con base en guias
previamente disefiadas por el grupo consultor y los grupos focales se organizaron siguiendo
una metodologia adaptada al temay a la localidad.

La quinta fase consistié en la validacion de la informacidon para lo cual una primera version del
trabajo fue enviada al Comité Técnico Asesor, con el objeto de obtener correcciones vy
retroalimentacion. Las sugerencias de los integrantes del Comité fueron incorporadas en el
documento, el cual se presentd al Comité Técnico Asesor en una reunion de trabajo para la
validacion final del producto.

4 Los actores seleccionados fueron representantes del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), del Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), del Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social (MCDS), del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP), del Programa de Alimentacidn
Escolar (PAE) y del Programa de Provision de Alimentos (PPA).



RESUMEN EJECUTIVO

Capitulo 1: Perspectiva histdrica

En Ecuador, las primeras iniciativas de intervenciones organizadas en alimentacién escolar se
remontan a finales de los sesenta, cuando el PMA empezé a entregar al gobierno donaciones
de alimentos. Estas iniciativas se formalizaron en 1980 con la creacién del Programa de
Desayuno Escolar (después llamado Colacién Escolar) dentro del Ministerio de Educacién. Con
el objeto de administrar mejor las donaciones, el gobierno cred la Unidad Operativa de
Colacion Escolar en 1989, la cual manejd el Programa de Colacion Escolar hasta 1999, para lo
cual conté con el apoyo del PMA y del PNUD.

En 1999, y como parte de la respuesta del gobierno ante la severa crisis socio-econémica por la
que atravesaba el pais, se fortalecié el programa, se incorporé una nueva modalidad -el
almuerzo escolar- y se amplid la cobertura a nivel nacional. Es asi que en 1999 nacid el que
ahora se conoce como Programa de Alimentacion Escolar (PAE). En los siguientes cuatro anos,
el PMA y el PNUD se hicieron cargo de los aspectos técnicos, logisticos y de la administracion
de contratos del PAE, el PMA en lo relacionado al almuerzo y el PNUD con el desayuno.

El afio 2004 marcd un hito: tanto el PNUD como el PMA dejaron de aportar recursos al
programa y se dedicaron exclusivamente a administrar los fondos publicos del PAE por
delegacién de éste. A partir del afio 2005, el programa fue enteramente financiado por el
gobierno ecuatoriano y el PMA pasd a manejar la totalidad de los recursos destinados a la
compra y distribucidn de los productos del desayuno y del almuerzo escolar.

Tras su creacién en 2009, el Programa de Provisidon de Alimentos (PPA) se hizo cargo de las
compras de alimentos y los servicios de logistica, con lo cual concluyé la cooperacién formal
del PMA. A finales de ese afo, la presidencia dispuso la eliminacion del almuerzo y la
universalizacidn del desayuno. Hoy, el PAE es manejado por la Subsecretaria de Administracion
Escolar del Ministerio de Educacién y ha sido declarado como proyecto prioritario.

Capitulo 2: Evolucidn de las politicas sociales

El proceso de institucionalizaciéon del PAE como parte de la arquitectura publica ecuatoriana
fue posible gracias al apoyo politico, la promulgacién de planes que impulsaron el acceso a la
alimentacién de la poblacion vulnerable, y la formulacién de diversos instrumentos juridicos
que permitieron afianzar su sostenibilidad.

En los ultimos cinco afios, la consolidacién de las politicas sociales ha permitido dar una mayor
sostenibilidad al PAE, declarado como programa emblemadtico y prioritario. Ademas, Ecuador
promovid las compras publicas de alimentos a partir de 2009, lo cual permitié una retirada
ordenada de la cooperacidn internacional.

Capitulo 3: Diseiio e implementacion
Si bien los objetivos de la alimentacién escolar han variado a lo largo de los afios, siempre han
estado relacionados con la educacidn por un lado y con la alimentacidn y nutricidn por el otro,

siendo el primero el principal la mayor parte del tiempo.

Desde su nacimiento formal en 1999, el PAE ha estado orientado a atender a nifos de
educacion inicial y basica de las escuelas fiscales, municipales y fisco-misionales de las areas



rurales y urbano-marginales. Sin embargo, a partir de 2010, aumentd su cobertura a
estudiantes de educacidn inicial de tres a cinco afios e incluyd a todas las escuelas municipales
urbanas y rurales. La cobertura pasé de 500.000 estudiantes en 1995 a 1.788.414 en 2011.

A partir de su creacién formal, el PAE entregd un desayuno -compuesto en los primeros afios
por pan y una bebida nutritiva y después por galletas, barras y una colada- y un almuerzo
integrado por leguminosas, arroz, atun, sardinas, carne, azucar, sal y aceite, y eventualmente
quinua y avena. La composicién del almuerzo permitié el acceso a algunos pequefos
productores, principalmente de frejol, arroz y en menor grado quinua. La subita suspensién del
mismo en 2010 provocd pérdidas para los productores que habian planificado su siembra
segln la demanda del PAE y malestar en los beneficiarios.

La composicidon del desayuno, por el contrario, no favorecié la inclusién de productores de
pequefia escala debido a que sus ingredientes siempre han sido en su mayoria importados y su
elaboracion ha requerido tecnologia no accesible a empresas pequefias.

Respecto al modelo de provisidon, mientras el desayuno estuvo a cargo del PNUD, las compras
de alimentos se realizaron a una sola empresa, pero cuando la administracién pasé al PMA se
reclutaron nuevos proveedores. El PMA era ademas el responsable de la administracién del
transporte de los alimentos, de su almacenamiento y de la verificacién de su calidad mediante
procesos competitivos en los que se invitaba a proveedores previamente registrados. Hoy, el
PPA realiza todas estas funciones a través de procesos de contratacion publica.

El manejo transparente y eficiente de recursos por parte del PMA en lo relacionado con la
administracién de contratos para la compra, produccion y distribucion de los alimentos fue
clave para el funcionamiento del programa y abond el camino para la entrada del PPA.

Capitulo 4: Evolucion del marco legal e institucional, relacion con Naciones Unidas y
coordinacién

El Programa de Colacidn Escolar en las décadas de los ochenta y noventa y el PAE a partir de
1999 han estado siempre a cargo del Ministerio de Educacion. En un inicio, su capacidad
institucional y financiera era limitada, por lo cual recurrié al apoyo de las agencias de Naciones
Unidas. Pero ya desde la mitad de los afios noventa el gobierno, el PMA y el PNUD pusieron
especial énfasis en trabajar en su fortalecimiento institucional y en la capacitacion del personal
nacional y local del PAE. Hoy, una de las principales fortalezas del PAE es contar con un equipo
de trabajo de calidad, que se ha mantenido estable a lo largo de los afios.

Por otra parte, el rol del PMA y del PNUD en la consolidacién del PAE ha sido fundamental.
Estas agencias acompafiaron el proceso con asistencia técnica y recursos a lo largo de los afios
hasta que hoy el PAE y el PPA funcionan de manera independiente.

En cuanto a los mecanismos de coordinacion institucional del PAE, éstos han experimentado
importantes variaciones, lo cual denota la inestabilidad politica e institucional histérica de
Ecuador. Han existido varios intentos de crear instituciones que coordinen los programas de
alimentacién en Ecuador, pero en la practica éstas no han logrado ser operativas.

Capitulo 5: Capacidad financiera
En los primeros afios, la alimentacién escolar se financié de manera conjunta entre el gobierno

de Ecuador y el PMA, siendo las donaciones de alimentos proporcionadas por el PMA la
principal fuente de recursos. Cuando se inicié la asistencia formal del PMA en los noventa, el



aporte de este organismo y el del gobierno eran casi equivalentes, en alrededor de USD 8
millones cada uno. Pero a partir de mediados de los noventa y hasta el afio 2004, el aporte del
gobierno ecuatoriano representd en promedio el 80% del presupuesto total mientras que el
del PMA un 20%.

A partir del afio 2005, y una vez que concluyd el proyecto del PMA, el gobierno se hizo cargo
de la totalidad del financiamiento del PAE, con recursos del presupuesto general del Estado.
Desde entonces, el presupuesto del programa registrd un sostenido crecimiento, al pasar de
USD 24,3 millones en 2006 a USD 70,9 millones en 2011. Sin embargo, la entrega de fondos no
fue siempre regular, lo cual ocasiond interrupciones en diversas ocasiones de la distribucién de
alimentos a las escuelas. En los ultimos cinco afos, el flujo de recursos ha sido mas constante,
gracias al énfasis dado a la politica social del ultimo gobierno.

Capitulo 6: Participacion de la comunidad

Uno de los principales logros del PAE ha sido la promocion de la participacién comunitaria
alcanzado a lo largo de su historia, a través del mecanismo de las Comisiones de Alimentacion
Escolar (CAE), integradas por padres, maestros y directores. No obstante, el tipo y grado de
participacién ha sido diverso segun las regiones y las épocas. La decisién del gobierno de
eliminar el almuerzo escolar en 2009 afectd esta variable, ya que estaba en gran medida
articulada alrededor de la preparacion del almuerzo més que de la colada. La medida resulté
ademas en la desaparicion de los huertos escolares que funcionaban en algunas escuelas.

La participacion de las madres ha sido clave, tanto por su aporte en productos frescos para
variar la dieta como por la mano de obra que aportan para la preparacién de la comida
escolar. La participacion de los profesores es otro aspecto importante para el buen
funcionamiento de la alimentacién escolar, a pesar de que su rol ha quedado disminuido en los
instructivos de operacién del PAE.

Por otra parte, antes de 2010 la gran mayoria de escuelas contaba con cocinas equipadas
recibidas a través de donaciones de otros paises e incluso de los propios gobiernos locales.
Hoy, esta infraestructura se ha deteriorado en varios casos.

Capitulo 7: Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones sobre la institucionalizacién histérica del PAE

- Se puede considerar a la insercién del PAE en la arquitectura institucional publica ecuatoriana
como exitosa, lo cual se refleja en los resultados alcanzados hasta la fecha:
* Setrata de un programa prioritario para el gobierno.
* Sufinanciamiento estd enteramente asegurado por el presupuesto general del Estado.
* Sumanejo es de total responsabilidad de dos ministerios publicos.
* Es reconocido como un programa que cumple de manera eficiente con la entrega de
alimentos nutritivos en escuelas.
* Halogrado una amplia cobertura: en 2011 beneficié al 89% de los nifios de entre tres y
14 afios de las escuelas rurales y urbano-marginales fiscales, fisco-misionales vy
municipales del pais.

Este éxito se debe principalmente a los siguientes aspectos:

- La estabilidad institucional en relacién al manejo del programa y su autonomia: la
alimentacién escolar se manejé siempre desde el Ministerio de Educacion. El haberle otorgado
en 2005 un régimen propio permitié ademas lograr estabilidad y calidad del personal.



- Un importante sustento legal y politico que ampara al programa y el apoyo del dltimo
guinguenio a las politicas de desarrollo social.

- El ser un instrumento util de combate a la pobreza y desnutricion que permitid paliar la crisis
de finales de los noventa.

- La estabilidad politica y el crecimiento econdmico permitieron al gobierno ser capaz de
financiar el programa en su totalidad a partir de 2005 e ir incrementando su presupuesto. En
2011, el PAE ejecuté el presupuesto mas alto de su historia: USD 70 millones.

- La efectiva participaciéon de padres, profesores y directores de escuelas ha asegurado el
consumo adecuado de los productos por parte de los niinos.

- El apoyo financiero y técnico de las agencias de Naciones Unidas. El rol del PMA y del PNUD,
que brindaron cooperacidon al gobierno en este tema por mas de tres décadas, fue
determinante: esta cooperacién permitid la construccion de un sistema eficiente de
abastecimiento, transporte, almacenamiento y control de calidad, la inclusién de nuevos
proveedores, la innovacién de productos y el desarrollo de un sistema de monitoreo vy
seguimiento efectivo, sustentado en un sistema informatico de informacién (SIPAE).

- Una transicién de funciones planificada y acompafiada: el PMA y el PNUD pusieron énfasis
desde el inicio en la asistencia técnica y en la formacidn de capacidades del personal local, con
miras a que pueda hacerse cargo del manejo del programa. El proceso de traspaso de las
funciones del PMA al PPA tom¢ alrededor de dos afos y se hizo por medio de capacitaciones,
asistencia técnica, seguimiento directo, sensibilizacion de los proveedores y transferencia de
protocolos bien establecidos, lo cual permitié asegurar una transicion exitosa.

Recomendaciones generales para la implementacion de un programa de alimentacién escolar
en otros paises y recomendaciones especificas para el caso del PAE en Ecuador

Generales:

- Es importante tomar en cuenta que la institucionalizacién de un programa como el
PAE no es un proceso de corto sino de mediano y largo plazo.

- Es necesario “anclar” desde el inicio al programa en una entidad publica, que sea la
gue vaya asumiendo su manejo y fortaleciendo sus capacidades.

- Se debe formular de manera muy clara los objetivos de un programa de alimentacion
escolar, para evitar confusiones o falsas expectativas posteriores.

- Se debe tomar en cuenta aspectos educativos, nutricionales y alimenticios al mismo
tiempo, procurando favorecer procesos de inclusién de pequeiios productores.

- El desarrollo institucional a nivel nacional y local es posible si viene acompafnado de un
marco de politica publica y legal que lo respalde.

- Es importante posicionar a los programas de este tipo como verdaderos instrumentos
de apoyo en la lucha integral contra la pobreza, a fin de darles mayor sostenibilidad.

- Un aspecto clave de la institucionalizacién de un programa de alimentacién escolar es
la participacidon comunitaria, la cual asegura su correcta operacion a nivel local.

- Para asegurar la sostenibilidad financiera de estos programas se requiere de un cierto
crecimiento o estabilidad macroeconémica.

- Es clave contar no solo con financiamiento externo sino con asistencia técnica
especializada.

- Esimportante implementar desde el inicio un sistema de informacién y seguimiento
que permita dar un adecuado seguimiento a la gestion del programa.

Para el PAE de Ecuador
- El PAE se ha enfocado en la entrega eficiente de alimentos nutritivos que permitan
mejorar la calidad del aprendizaje, dejando un poco de lado que se desarrollen mas
otros aspectos alimentarios y que se estimule de manera mas directa la vinculacién de



pequeios productores con la provisién de alimentos. Se debe evaluar si el PAE deberia
mantener el enfoque actual o impulsar los aspectos alimentarios y de inclusidn.

Al momento, mas del 50% de las materias primas que componen los productos del
desayuno escolar son importadas y los procesos de fabricacién de estos productos
requieren de un nivel tecnolégico avanzado, por lo cual no se favorece
particularmente la inclusién de pequefios productores. El PAE esta trabajando en la
inclusion de nuevas materias primas que posibiliten esta inclusion.

Con el objeto de universalizar la cobertura del desayuno escolar, el gobierno decidid
suspender el almuerzo escolar (entregado de 1999 a 2010). Si bien se amplié la
cobertura, la eliminacion del almuerzo produjo problemas de insatisfaccién de los
beneficiarios, reduccién de la participacion comunitaria, abandono de huertos
escolares y reduccion de la vinculacién con pequefios productores. Por tanto, es
importante evaluar los beneficios y costos de esta decision.

A pesar de los multiples esfuerzos en ese sentido, no se ha logrado una coordinacion
intersectorial suficientemente operativa. El PAE y el PPA podrian analizar nuevos
mecanismos que mejoren la coordinacion interinstitucional.

Si bien cuenta con un reconocido sistema de informacion, el PAE requiere la
elaboracion de un estudio integral que le permita avalar la toma de decisiones futuras
y que no se ha realizado en el pasado.



Los programas de alimentacidn escolar en Ecuador no son recientes: forman parte de un
proceso que nacié hace mas de cinco décadas y que ha madurado a lo largo de los anos al
punto de contar hoy con un Programa de Alimentacion Escolar (PAE) institucionalizado dentro
del Ministerio de Educacién, con autonomia operativa y financiera, cuyo presupuesto ha
crecido de manera sostenida a lo largo de los afios y que proviene enteramente del
Presupuesto del Estado.

Como se observa en el grafico 1.1 y con el objeto de facilitar el analisis, este estudio ha
dividido la historia del programa en cuatro periodos principales:

CAPITULO 1: PERSPECTIVA HISTORICA DEL PROGRAMA

1) Los inicios de la alimentacién escolar en Ecuador: periodo 1980 - 1998
2) El nacimiento del PAE: periodo 1999 — 2004
3) El retiro paulatino de Naciones Unidas: periodo 2005 — 2008
4) La consolidacién del PAE como un programa manejado enteramente por el
gobierno ecuatoriano: 2009 — hoy

Este estudio no realizara un analisis detallado de la primera etapa: se centrara en las tres

siguientes.

Grafico 1.1 Resumen de la perspectiva historica del Programa de Alimentacion Escolar
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A continuacidn se presenta un resumen de los principales hitos ocurridos en cada periodo.

1.1 Los inicios de la alimentacion escolar en Ecuador: periodo 1980 - 1998

Principales caracteristicas del periodo

* Las actividades en alimentacion escolar empiezan con donaciones internacionales.
* El financiamiento del programa depende en gran medida de recursos internacionales.




* La capacidad del gobierno es limitada.

* El programa proporciona una canasta de alimentos reducida.

* Las iniciativas se formalizan con la creacidn de unidades dentro del Ministerio de
Educacion.

* El Gobierno firma convenios con el PMA.

Las primeras iniciativas de intervenciones organizadas en alimentacidn escolar se remontan a
finales de los sesenta, cuando el PMA empezd a entregar al gobierno las donaciones de
alimentos que recibia de varios paises, principalmente EE.UU y Canada.

Estas iniciativas se formalizaron, aunque de manera intermitente durante la primera década,
en 1980, con la creacion del Programa de Desayuno Escolar (después llamado Colaciéon Escolar)
dentro del Ministerio de Educacién (MinEduc)’.

Sin embargo, el PMA mantuvo las donaciones de alimentos durante toda la década y, con el
objeto de administrar mejor las mismas, el gobierno creé dentro del MinEduc la Unidad
Operativa de Colacion Escolar (UOCE) en 1989. Esta Unidad estuvo a cargo de manejar el
Programa de Colacion Escolar hasta el afio 1999.

El gobierno solicité la ayuda del PMA para manejar dicho Programa, lo cual se materializé en la
firma de un convenio (Programa de Colacién Escolar para Mejorar la Ensefianza Basica en
Zonas Prioritarias ECU 3096) con este organismo internacional para apoyar la alimentacion
escolar, cuya vigencia fue de 1990 a 1993. El PMA entregd insumos (harina de trigo, leche en
polvo y aceite vegetal) a panaderias y centrales lecheras para que éstas fabriquen pan, galletas
y leche reconstituida, para distribuirlos a los nifios.

Tras la terminacién del anterior convenio con el PMA, el gobierno volvié a solicitar su
cooperacion y se firmé una ampliacién (Programa de Colacion Escolar para Mejorar la
Ensefianza Bdsica en Zonas Prioritarias ECU 3096 Amp. 1) cuya vigencia fue de 1995 a 1998. El
gobierno buscé ademids el apoyo del PNUD, con el cual firmé el convenio ECU/94/017/A/01/99
“Programa de Colacion Escolar para Mejorar la Educacidn Basica del Ecuador”.

Se instaurd entonces una nueva modalidad del Programa: se empezé a entregar una galleta y
una colada fortificadas con micronutrientes a partir de 1995 con una cobertura de alrededor
de 490.000 nifios de 5.500 escuelas fiscales del pais y se contrataron empresas privadas
encargadas de producirlas y distribuirlas a las escuelas.

Mientras el PMA entregaba las donaciones de alimentos que recibia, el PNUD se encargé de la
administracién del Programa y de los procesos de licitacion de las empresas proveedoras.

1.2 El nacimiento del PAE: periodo 1999 — 2004

Principales caracteristicas del periodo

* ElI PAE nace como respuesta del gobierno a la crisis financiera de 1999. Es un
instrumento que forma parte del plan estatal de emergencia y que busca para paliar
los efectos de la crisis en los sectores mas pobres.

* Se ampliala coberturay se incluye el almuerzo escolar.

* Se consolida la colaboracion con el sistema de Naciones Unidas.

* Se mejora la eficiencia del sistema de compras y se amplia la lista de proveedores.

5 Hasta 2003 se denomindé Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes (MECD), de 2003 a 2007 Ministerio de Educacion y Cultura
(MEC), y actualmente Ministerio de Educacién (MinEduc)



* Aumentan paulatinamente los recursos del gobierno aunque de manera irregular.

* El gobierno no tiene todavia una estructura para compras ni para logistica pero
incrementa su capacidad institucional.

* Existe inestabilidad politica: se sucedieron en el poder tres presidentes.

A finales de la década del noventa, Ecuador vivié una severa crisis econdmica y social que
desencadend quiebras masivas de empresas y bancos, desaté la inflacién, reduciendo el
acceso de la poblacidn a los alimentos de la canasta bdsica, incrementd la pobreza, aumento la
migracion, en especial de las areas rurales, y desembocd en la adopcién del délar como la
moneda nacional en el aino 2000. Con el objeto de paliar los efectos de la crisis sobre la
situacidon econémica y nutricional de la poblacién, el gobierno decidié fortalecer el Programa e
implementd dos cambios sustantivos: la incorporacidon de un almuerzo escolar y la ampliacion
de la cobertura a nivel nacional.

Es asi que en 1999 nacid dentro del Ministerio de Educacion lo que ahora se conoce como PAE,
un programa autdnomo de alcance nacional, que entregaba desayuno -compuesto por la
galleta y la colada antes mencionadas- y almuerzo, que consistia en la entrega de insumos
distribuidos a las escuelas: aceite, arroz, atun, sardinas, carne enlatada, leguminosas, azucar,
avena, sal y fideos. Ademas, se realizd la compra de articulos no alimentarios como cocinas,
ollas y calderos industrias, tanques de gas, platos, jarros, cucharas y demds menaje de cocina.

En el afio 2000, el gobierno firmd una nueva ampliacidn del proyecto con el PMA - Programa
de Colacién Escolar para Mejorar la Ensefianza Basica en Zonas Prioritarias ECU 3096 Amp. 2-,
vigente hasta el afio 2004, y una ampliacién del convenio con el PNUD - PNUD 95/017- vigente
hasta el afio 2003. Se acordé que ambos organismos se harian cargo de los aspectos técnicos,
logisticos y de la administracién de contratos, el PMA en lo relacionado al almuerzo escolary el
PNUD en lo referente al desayuno escolar. A inicios de 2004, el PMA inici6 la contratacion del
desayuno.

1.3 El retiro paulatino de Naciones Unidas: periodo 2005 — 2008

Principales caracteristicas del periodo

* El gobierno consolida su politica social y en este contexto al PAE como un instrumento
para las areas de educacidn y nutricién.

* El pais se empieza a recuperar de la crisis del periodo anterior: el PIB per capita sube
paulatinamente y el gobierno adquiere la capacidad de financiar el programa en su
totalidad. Sin embargo, hay aun irregularidades en la entrega de recursos al PAE.

*  Puesto que la capacidad gubernamental para compras y logistica todavia es limitada,
se crea un fondo fiduciario manejado por el PMA para realizar todas las compras y
mecanismos de logistica, con fondos gubernamentales.

* Ainicios de 2009 nace el PPA como la ultima pieza que faltaba para que el gobierno
tome total control del programa.

*  Elretiro del PMA se planed mediante un acuerdo de transicion.

Tal como habia sido acordado con el gobierno, al final del afio 2004 tanto el PNUD como el
PMA dejaron de aportar recursos al programa y se dedicaron exclusivamente a administrar los
fondos publicos del PAE por delegacion de éste. A partir del afio 2005, el programa fue
enteramente financiado por el gobierno ecuatoriano.

El Gobierno firmé con el PMA un convenio de cooperacién (2004-2005) y en agosto de 2006 un
ultimo convenio, con vigencia hasta diciembre de 2008 con el objeto de delinear la transicion



hacia la adopcion integral del programa por parte del gobierno ecuatoriano. En el 2008 se
firma el Plan de Transicion con vigencia hasta junio de 2009.

En este periodo, el PMA administré la totalidad de los recursos destinados a la compra, control
de calidad, almacenamiento y distribucidon de los productos del desayuno y del almuerzo
escolar. El PNUD, en cambio, se encargd principalmente de administrar la contratacién de
personal hasta el afio 2010.

Es importante destacar que con el objeto de unificar en una sola institucién las adquisiciones
de alimentos de todos los programas publicos de alimentacién, entre fines de 2008 e inicios de
2009 nacio el Programa de Provision de Alimentos (PPA), un programa auténomo adscrito al
Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (MIES) que cumpliria con la gestién que hasta la
fecha llevaba el PMA.

En noviembre de 2008 arrancé formalmente la transferencia de competencias del PMA al PPA
en el proceso de compras. El primero entregd al segundo toda la documentacion disponible, el
inventario de existencias en bodegas y realizé ademas talleres y capacitaciones para facilitar la
transicion.

El PMA realizé las ultimas compras de alimentos en diciembre de 2008. Ese afio, este
organismo inicié la compra, control de calidad y logistica de la leche Tetrapack.

Con el objeto de que no se rompa la cadena de distribucidn, el PMA siguido manejando durante
el primer semestre de 2009 el stock existente de los alimentos adquiridos el afio anterior, y fue

responsable de su almacenamiento, transporte y control de calidad.

1.4 La consolidacion del PAE como un programa manejado enteramente por el gobierno
ecuatoriano: 2009 - hoy

Principales caracteristicas del periodo

* Se registra una mayor estabilidad politica y un fuerte apoyo por parte del gobierno
hacia el sector social.

* Aumenta de manera significativa y sostenida el presupuesto para el PAE y se lo declara
programa prioritario.

* Se elimina el almuerzo a favor del desayuno escolar y del refrigerio para aumentar asi
la cobertura y universalizar el programa.

En junio de 2009 el PPA inicid, con asesoria del PMA, las primeras compras de alimentos y a
partir de 2010 lo hizo de manera totalmente independiente.

A finales de 2009, se dio un importante giro para el PAE: la presidencia de la republica dispuso
la eliminacién del almuerzo escolar y la universalizaciéon® del desayuno. A partir del afio 2010
se implementd, ademds del desayuno para educacidn bdasica, una nueva modalidad de
entrega: el refrigerio, compuesto por una leche UHT de 200 ml de varios sabores, y un
desayuno para educacioén inicial.

A partir de 2011, el PAE es manejado por la Subsecretaria de Administracion Escolar del
MinEduc y ha sido declarado como proyecto prioritario por el gobierno, con lo cual afianza su
sostenibilidad en el mediano plazo.

6 . . .. . . ,
Entrega del desayuno a todas las escuelas fiscales, fisco-misionales y municipales urbanas y rurales del pais.



CAPITULO 2: EVOLUCION DE LAS POLITICAS SOCIALES

2.1 Contexto general

En la década de los noventa, Ecuador experimentd una crisis econdmica y social sin
precedentes en cuanto a su complejidad y fuerza. Sus causas inmediatas incluian el desastre
natural de El Nifio, de 1997-98, la caida del precio mundial del petréleo durante 1998 y el débil
manejo fiscal y monetario de la década. A principios de 1999, el agotamiento de la reserva
monetaria y un fuerte aumento del déficit fiscal sirvieron de detonante para un ataque
especulativo contra la moneda nacional que culmind en una brusca devaluacién del sucre, una
severa inflacién y una crisis bancaria generalizada. El PIB del primer semestre de 1999 fue 5,5%
mas bajo que el del mismo periodo del afio anterior y se estimaba que la economia decreceria
en 7,3% durante 1999. Durante los primeros seis meses de 1999, los precios se incrementaron
en el 56%, y a diciembre de 1999 la inflacién anual llegé al 60,7% (Vos, 2000).

A partir de la década del 2000, el panorama general mejord. Como se observa en los graficos
2.1y 2.2, varios indicadores econémicos (PIB per capita) y sociales (desnutricién y pobreza)
mostraron una marcada tendencia de mejora. Es asi que el PIB per capita pasé de USD 1.394
en 1999 a USD 4.082 en 2010. De 1999 a 2011, el indice de pobreza medido por el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) cayd drasticamente de 64% a 29%, y los indices de
desnutricién créonica también mostraron un comportamiento a la baja.

Grafico 2.1: Evolucion del PIB per capita - 1999-2010
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Grafico 2: Evolucion histdrica de la pobreza y desnutricion
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En este contexto, los programas de alimentacién escolar lograron mantenerse en
funcionamiento desde sus inicios en los ochenta. A partir de 1999, el Programa de
Alimentacidn Escolar (PAE) se consolidd dentro de la arquitectura institucional del Ministerio
de Educacion y fue incrementando su cobertura llegando a cubrir hoy casi al 100% de su
poblacién meta.

Esta consolidacidn se explica en parte por el respaldo con que contaba el PAE en las politicas
de educacién y en los planes nacionales de desarrollo que se fueron esbozando con los afios y
que amparaban su accionar. Este marco politico se fortalecié a partir de la llegada al poder del
gobierno de Rafael Correa en 2007, lo cual doté de mayor sostenibilidad al PAE. En estos
ultimos cinco anos se ha priorizado el gasto del sector social y se han definido politicas con una
visidon mds integral e incluyente.

2.2 Evolucidn de las politicas

En Ecuador, las politicas de proteccién social y alimentacidn han estado histéricamente
dirigidas a reducir la pobreza, mejorar el acceso a la alimentacidn para la poblacién vulnerable
y promover procesos de desarrollo (ver en el anexo 8 los principales instrumentos de estas
politicas en los ultimos 15 afos). Sin embargo, muchas de éstas politicas han respondido a las
estrategias de los gobiernos de turno y por lo tanto no han tenido mayor continuidad. A pesar



de ello, el PAE ha sobrevivido a los vaivenes politicos y se ha ido fortaleciendo con los
diferentes planes y agendas de desarrollo definidos en el pais, convirtiéndose en una
verdadera estrategia para combatir los efectos de la crisis de finales de los noventa en la
pobreza y en la situacidn nutricional de la poblacion.

En los afios 2006-2007 el PAE recibié un mayor apoyo politico, con un incremento en la
asignacion de recursos financieros, y se lo considerd como una parte clave de las politicas de
educacién y de seguridad alimentaria, al promover a la pequefia y mediana produccién
campesina a través de la compra de productos alimenticios.

A continuacién se muestra una sintesis mas detallada de las principales politicas que han
influenciado en el accionar del PAE en sus Ultimos 12 afos de existencia.

Periodo 1999 — 2004

En general, los afnos 1999-2000 se caracterizaron por una baja cobertura de los programas
sociales la cual se debia, en parte, a la falta de recursos econdmicos estatales. La participacién
de los programas de proteccién social en el presupuesto de 1999, excluyendo a la seguridad
social, fue del 29% y en el afio 2000 del 39%. No obstante lo anterior, el gasto presupuestado
en 1999 para los programas de proteccidn social apenas equivalia al 1,7% del PIB y al 5,8% del
gasto publico (Vos, 2000).

Todos estos factores promovieron la formulacién del Plan Social de Emergencia y del Plan
Social de Mediano Plazo 2000 — 2005, los cuales crearon un conjunto de programas sociales
nuevos y fortalecieron algunos de los ya existentes, como el PAE. Este se definié como una
accion que influiria en el sector de alimentacién y nutricion (ver anexo 9).

En el afio 2003, el gobierno suscribid con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Banco
Mundial dos préstamos de libre disponibilidad que incluian acciones especificas de los
programas de alimentacion y nutricion. Uno de los principales cambios fue la creacidn,
mediante decreto, del Sistema Integrado de Alimentacién y Nutricién (SIAN), el cual estaba
enmarcado dentro de la institucionalidad de la Comisién Nacional de Alimentacion (CNA),
creada con el objetivo de que los programas sociales de alimentacidn coordinen sus acciones.
Otra condicionante relacionada directamente con el programa de alimentacién escolar fue la
adopcidn del mapa de pobreza como instrumento de focalizacion del PAE.

Pese a las limitaciones presupuestarias, el gobierno dio prioridad al gasto social. Programas
como el de alimentacién escolar, integrantes del Plan Social de Emergencia, pasaron a formar
parte de la Agenda Social Basica para Combatir la Pobreza “Juntos Podemos”, promovida por
la Secretaria Técnica del Frente Social.

El periodo 2003-2006 se caracterizé por la entrada en vigencia del nuevo Cédigo de la Nifiez y
Adolescencia -desde julio de 2003- y la aprobacién del Plan Nacional Decenal de Proteccién
Integral a la Nifiez y Adolescencia (PNDPINA) 2006 -2015. Este ultimo definid metas nacionales
para los proximos diez afios en materia de politicas dirigidas a la nifiez y adolescencia, y
planted la universalizacién de la cobertura de los programas escolares de alimentacion y
nutricion y mejoramiento de la calidad de los mismos

Periodo 2005 — 2008

Este periodo se caracterizd en sus primeros afios por un desarrollo de los marcos legales en los
temas de seguridad alimentaria y de salud, con una consolidacién de las politicas dirigidas a la



nifiez y la adolescencia. A partir de 2007, con el Gobierno de Rafael Correa, se incrementaron
las asignaciones presupuestarias a los programas sociales. La politica social, tal como se refleja
en el Plan Nacional de Desarrollo, dio un giro sustancial, pasando de una politica residual,
focalizada y asistencial a una politica social integral, universal e incluyente, que promovia el
desarrollo de capacidades, en particular de la poblacién antes excluida, a través de la provisidon
de servicios de alimentacién, nutricion, salud y educacion.

En este periodo existid una vision del estado de definir politicas y estrategias que promuevan
los programas de reactivacién productiva, especialmente de pequefios productores enfocados
al cultivo de productos tradicionales, articulados a los programas nacionales de alimentacion y
nutricion. Ello se evidencid en varios de los textos de la Constitucion de la Republica de 2008 y
en el Plan de Desarrollo de ese entonces.

En el afio 2006 se promulgaron dos leyes con importante influencia sobre el PAE: la Ley
Organica de Salud (22 de diciembre), segun la cual el Estado debia establecer una politica
intersectorial de seguridad alimentaria y nutricional; y la Ley de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (27 de abril), que buscaba regular los programas de alimentacién y nutricién del
Estado. Esta ultima cred el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(CONASAN), dependiente del Ministerio de Salud, que entre otras cosas definid las
caracteristicas de las poblaciones que debian atender los mencionados programas. En este
marco, se establecié que el PAE atenderia Unicamente a niflos pobres de cuatro a 14 afios de
las escuelas fiscales, municipales y fisco-misionales de los sectores rurales y urbano-
marginales y que estaria administrado por el Ministerio de Educacién (ver anexo 10).

En el mismo afio fue aprobado por consulta popular el Plan Decenal de Educacién 2006 -2015,
el cual definié ocho politicas. Una de ellas establecié la “universalizacién de la Educacion
General Bdsica de primero a décimo afio” y el incremento de la tasa de retencidn,
garantizando la alimentacidn escolar. Uno de los mayores logros de este plan fue el proceso de
distribucidn de textos escolares a través de convenios con las prefecturas provinciales en
coordinacién con el Ministerio de Educaciéon y el PAE.

Con el inicio del gobierno de Correa, se formuld el Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2010.
Este plan se propuso el establecimiento de una agenda de cambio con visidn de desarrollo que
privilegie la consecucion del buen vivir, fortaleciendo las capacidades de gestion del Estado y
bajo una nueva légica de planificacion por objetivos nacionales. El Plan recogid las principales
agendas de los primeros nueve meses de gestion del gobierno como: la Agenda Social de la
Nifez y la Adolescencia 2007-2010, la Agenda Social por la Equidad y Calidad de los Servicios
Sociales 2008 y otras agendas formuladas por gobiernos anteriores entre las que se puede
mencionar el Plan Decenal de Educacidon 2006-2015 y el Plan Nacional Decenal de Proteccion
Integral a la Nifez y Adolescencia 2015, directamente relacionados con los temas de
alimentacién y nutricion.

El nuevo Plan Nacional de Desarrollo sefialaba la necesidad de articular los programas publicos
de alimentacion escolar como el PAE con los de nutricidn, salud y reactivaciéon productiva,
dando especial importancia al uso de alimentos autdctonos, e impulsando la pequeia y
mediana produccion campesina a través de la compra publica de productos para los
programas de alimentacion del Estado (ver anexo 11).

Otro hito importante en 2007 fue la aprobacién de la Agenda Social de la Nifiez y Adolescencia
“Juntos por la Equidad desde el Principio de la Vida", en la cual se define que ningun nifio o
adolescente tendra hambre o desnutricion. Esta Agenda dispuso como principal condicidn la



articulacién de los programas de complementariedad nutricional como Aliméntate Ecuador,
PANN 2000, PAE y otros similares.

Entre las acciones que promovié el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS) en
2008 estd la Agenda Social por la Equidad y Calidad de los Servicios Sociales, en la cual se
plantearon una serie de objetivos y metas a ser implementadas a través de la
institucionalizacidon de programas pilotos masivos, la creacion de nuevos programas, cambios
de modelo de gestidn e incrementos de cobertura en todos los programas pertenecientes a los
ministerios coordinados por el MCDS, entre los cuales se encontraba el PAE. Se definié un
incremento en su cobertura en cuanto a la poblacién atendida.

La promulgaciéon de la nueva Constitucién fue el principal hito legal del afio 2008: significd un
importante avance en el reconocimiento de los derechos ciudadanos fundamentales, incluidos
los relacionados con la nutricion y alimentacién, y se constituyé en la base para la formulaciéon
de nuevas leyes que influenciarian en el accionar del PAE y otros programas sociales.

Periodo 2009 — 2011

En este periodo, se dio especial énfasis al manejo, aplicacion y desarrollo de mecanismos de
seguimiento de las politicas sociales, las cuales estan actualmente cobijadas bajo diversos
sistemas institucionales y cuya finalidad es cambiar las dindmicas de la pobreza. Estas politicas
tienen que ver no solamente con las acciones promovidas sino también con cambios en el
sistema normativo del pais, con el objeto de alinearse a la nueva carta Constitucional de 2008.
Se promulgaron nuevas leyes como: la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién
Publica (2008), la Ley Organica del Régimen de Soberania Alimentaria (2009) y la Ley Organica
de Educacion Intercultural (2011).

En el periodo 2009-2011 la proteccién social se presenté como una prioridad del Estado
encaminada a acortar las brechas de la deuda social con la poblacion mas empobrecida. Esto
se evidencio en el incremento de la asignacién de recursos para el sector social, el cual en 2011
ascendié a USD 1.267 millones, con especial énfasis a la proteccidn de la nifiez y adolescencia.
También se definié claramente la vision del estado de lograr una universalizacion de los
programas de alimentacién y nutricidon, asi como de promover una mayor integracion y
complementariedad entre los mismos. El PAE se ligd con otros sectores como el de bienestar
social y salud, y fue parte fundamental de estrategias nacionales de nutricidn, seguridad
alimentaria e inclusién productiva.

De manera alineada a los preceptos constitucionales, en 2008 se publicé la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica, que determind los principios y normas para regular
los procedimientos de contratacidn para la adquisicién o arrendamiento de bienes, ejecucidon
de obras y prestacién de servicios, incluidos los de consultoria. Esta Ley definié ademas la
prohibicion de que las entidades del sector publico contraten a través de terceros,
intermediarios, delegados o agentes de compra, lo cual impulsé la creacidn de una entidad del
estado que realice las compras publicas para los diferentes programas sociales de alimentacion
y nutricién: el Programa de Provision de Alimentos (PPA).

Otra Ley de importancia que ampara el accionar del PAE y del PPA es la Ley Organica del
Régimen de Soberania Alimentaria que establecié los mecanismos para que el Estado garantice
a las personas la autosuficiencia de alimentos sanos y culturalmente apropiados, de forma
permanente. Esta Ley dio preferencia a la adquisicion de alimentos a las asociaciones de
microempresarios, microempresas o micro, pequefios y medianos productores.



La Ley Organica de Educacién Intercultural (2011), por su parte, consolidd legalmente la
responsabilidad de la autoridad educativa nacional, el Ministerio de Educacidn, de proveer
alimentacién escolar gratuita para los nifios de la educacién publica y fisco-misional. Busco
ademas una mayor coordinacion entre las instituciones publicas y privadas competentes en el
desarrollo y proteccion integral de los nifios desde su nacimiento hasta los cinco afios de edad,
desarrollando mecanismos que permitiesen a la educacion inicial complementar y articular
transversalmente los programas de proteccion, salud y nutricidn.

Como consecuencia de estos cambios constitucionales y de la nueva visidn del Estado, se
valorizd la planificacion estatal a cargo de la Secretaria Nacional de Planificacion (SENPLADES),
la cual propuso la realizacion un nuevo Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013. Este definié
una serie de estrategias, objetivos nacionales y politicas, asi como agendas que dieron
sustento a los actuales programas sociales de apoyo a la alimentacion.

Asi por ejemplo, en la Agenda Social 2009-2011 que planteaba el combate a la desnutricién y
el hambre, se establecieron mecanismos de integracién y complementariedad con los
programas de alimentacidn y nutricién del pais. Se delimité al PAE como una estrategia del
sector educacion y se decidié universalizar la cobertura de este programa, de manera gratuita
y con calidad (ver Anexo 7).

De manera complementaria, en el Plan del Buen Vivir 2009-2013 se definieron politicas
dirigidas a la poblacién en situacién mas critica que hicieron énfasis en la articulacion
progresiva de los programas estatales de alimentaciéon y nutricion en un solo programa
nacional. Un ejemplo claro de la implementacion de estas politicas fue la Estrategia Nacional
de Seguridad Alimentaria y Reduccion Acelerada de la Malnutricion Infantil (ENRAMI), en la
cual se integré al PAE. Esta estrategia multisectorial integra el trabajo de cinco Ministerios (de
los sectores de bienestar social, educacién, vivienda, salud y agricultura), Secretaria Nacional
de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) y el CNNA. También llamada Accién Nutricion, tiene
por objeto erradicar la desnutricién infantil, poniendo especial atencién a los nifios menores
de cinco afios, y mujeres embarazadas y en periodo de lactancia. Tiene un componente
territorial- Intervencién Nutricional Territorial Integral (INTI)- que se viene implementando
como una propuesta de focalizacién en territorios de alta prevalencia de desnutricién y
malnutricidn (ver Anexo 9).

A continuacion se presenta un grafico que resume los principales hitos de politicas e
instrumentos juridicos relacionados con la alimentacion escolar en el periodo de andlisis.



Hitos en relacion a la politicas

Principales propuestas en
relacion a la alimentacion

Agenda Social

Ecuador Siglo
XXI

Plan Social de Emergencia , 2000 -2005

Agenda Social Basica para Combatir la
Pobreza

La Estrategia Nacional de
Reduccion de la Pobreza

Plan Decenal de Educacion

Plan Nacional de
Desarrolo Plan para la
revolucion ciudadana

La Agenda Social por la
Equidad y Calidad de
los Servicios Sociales

Plan Nacional de Desarrollo para el Buen Vivir , Agenda Social 2009-2011

Comprendia conjunto de programas sociales que
fueron fortalecidos como el PAE, el cual estaba
definido como una accion que influia en el sector

de alimentacion y nutricion

Reducir la pobreza en zonas de menor
desarrollo, enfoque sectorial dirigido a las
poblaciones vulnerables mujeres, nifios y

ancianos. Politicas sociales dirigidas a 3 ejes,
desarrollo humano, insercion productiva y
proteccion social ( donde encajas los
programas PAE, PANN 2000, PRADEC
—Aliméntate Ecuador).

En la Politica 2 de “Universalizacion
de la Educacion General Bdsica de
primero a decimos afios” entre sus
principales lineas de accidn, tenemos
el incremento de la tasa de
retencion, garantizando ademas la
alimentacion escolar.

Plan Nacional Decenal de Proteccion
Integral a la Nifiez y Adolescencia
PNDPINA ; Proteccion integral de nifios
de 6a 12 afios, mencionando Asegurar
una vida saludable de los nifios a través
de lograr la cobertura universal de los
programas escolares de alimentacion y
nutricion y mejoramiento de la calidad
de los mismos.

Privilegia la consecucion
del buen vivir de los
seres humanos. Obj. 1y
2 menciona articular los
programas publicos de
alimentacion, como el
PAE, con los de
nutricion, educacion y
reactivacion productiva.
Ademas el estado
apoyaraa pequefiay
mediana produccion con
la compra de productos.

Ampliacion cobertura
brindar desayuno
1.500.000 nifios desde
educacion inicial hasta
séptimo afio de

Articular progresivamente los programas y servicios publicos de desarrollo
infantil que incluyan salud, alimentacion saludable y nutritiva, educacién
inicial y estimulacion adecuada de nifios y nifias, respetando las practicas y
valores culturales de los pueblos y nacionalidades y manteniendo siempre
una equitativa division sexual del trabajo

educacidn bdsica.
15104 escuelas con
desayuno y almuerzo,
durante 120 dias de
clases.

Agenda Social 2009 ,combate la
desnutricion y el hambre,
estableciéndose mecanismos de
integracion con los programas de
alimentacion y nutricion . El PAE como
estrategia del sector educacion con una
politica de universalizar la cobertura de
manera gratuita y con calidad.

Accion Nutricion, erradicar la desnutricion
infantil, con enfasis a nifios menores de
Safios y a mujeres embarazadas; Integra el

trabajo de 7 Ministerios e instituciones.

Normas Supremas

embarazadas y a las personas con discapacidad.

Constitucion de la republica 1998, Fundamentos en los derecho del ser humano , estableciendo el derecho a una calidad de vida que asegure la salud, alimentacidn y nutricién. Hace ya referencia a promover una
cultura por la salud y la vida, con énfasis en la educacién alimentaria y nutricional de madres y nifios. Definiendo ya una atencion prioritaria, preferente y especializada los nifios y adolescentes, las mujeres

Nueva Constitucidn de la Republica 2008,Reconocimiento de los derechos fundamentales de todos
los ciudadanos, define garantizar alimentos nutritivos y culturalmente adecuados para todos
tomando en cuenta el derecho a la alimentacion, la produccion ecoldgica y el consumo de nuestros
productos nativos. Se dispone la organizacion del SNDPINA y la obligacion de los GADS de formular
politicas locales para la nifiez y adolescencia y destinar recursos preferentes para este sector.
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CAPITULO 3: EVOLUCION DEL DISENO E IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

3.1 Objetivos del programa

Desde el inicio formal del Programa de Alimentacién Escolar (PAE) en 1999 (e incluso antes, a
principios de los afios 80), sus objetivos han variado aunque siempre ha sido un recurso de
educabilidad. En el afio 2000, por ejemplo, su objetivo principal estuvo relacionado con la
seguridad alimentaria de estudiantes de sectores pobres e indigenas. Asimismo, a pesar de
que a partir de 2010 el objetivo principal ha sido contribuir a mejorar la calidad de la
educacion, también se han planteado objetivos de caracter nutricional y de participacién de la
comunidad.

Al inicio (de 1989 a 1993), el Programa de Colacién Escolar tenia como objetivo mejorar el
bienestar de los escolares para que aprovechen su permanencia en el sistema escolar.

En 1995, a raiz de la ampliacion del plan de operaciones con el PMA, se establecieron nuevos
objetivos. El principal consistia en contribuir a una mejora de la calidad y eficiencia de la
educacién basica en zonas afectadas por la pobreza. Los objetivos especificos planteaban
estimular la asistencia mas asidua de nifios pobres a escuelas primarias en dreas prioritarias;
proporcionar un complemento alimenticio para aliviar el hambre a corto plazo, mejorando de
esta forma la capacidad de aprendizaje; y establecer un programa de colacion escolar eficaz en
apoyo del sistema educacional.

En el afio 2000 se establecieron nuevos objetivos relacionados con la seguridad alimentaria,
facilitando un complemento alimentario a los escolares procedentes de familias pobres e
indigenas. Los objetivos de corto plazo consistian en i) establecer un PAE eficiente y duradero y
crear condiciones necesarias para la retirada gradual del PMA,; ii) aliviar la desnutricion a corto
plazo de un grupo objetivo concreto -los escolares, hijos de familias pobres indigenas-,
entregandoles una racidn alimentaria cotidiana de al menos 400 kcal; iii) contribuir a elevar los
niveles de salud y nutricion mediante la implementacion de acciones complementarias; iv)
mejorar el rendimiento escolar, ayudando a una mejor atencidon y concentracién de los
alumnos en las horas de clase; y v) reducir las tasas de desercidn y repeticidn escolar.

En 2002 se adicionaron tres objetivos nuevos de corto plazo a los ya existentes: equipar a las
escuelas con equipos y materiales no alimentarios y contribuir a fortalecer Comisiones de
Alimentacién Escolar (CAE), creando las condiciones necesarias para su institucionalizacién’.
Este ultimo objetivo relacionado con la institucionalizacion y el fortalecimiento del programa
obedecid a un compromiso adquirido por el PMA con el gobierno en el marco de una
estrategia de retirada gradual de la ayuda que permitiera al pais buscar el financiamiento para
el PAE y no depender de la disponibilidad de recursos donados por el gobierno de EE.UU. Este
compromiso quedd establecido en el Convenio firmado entre el gobierno y el PMA en ese afio
y fue el inicio de la transicién del programa hacia el gobierno ecuatoriano que tomé 6 afios.

Finalmente, a partir de 2010, afio en el que el PAE empez6 a ser completamente manejado por
el Estado, los objetivos planteados han sido de caracter educativo y complementariamente
nutricional. Hoy, el objetivo general del PAE es “contribuir al mejoramiento de la calidad y
eficiencia de la Educacién Inicial y Educacion General Basica mediante la entrega de un
complemento alimenticio”. Los objetivos especificos buscan contribuir a: mejorar la asistencia
a las escuelas en zonas afectadas por la pobreza, disminuir las tasas de repeticion y desercion

7 . .
Las CAE fueron creadas en 1999 cuando se incorpordé el almuerzo escolar.



escolares en las escuelas beneficiarias y mejorar la capacidad de aprendizaje de los escolares
(atencion, concentracion y retencién). El objetivo complementario es contribuir a mejorar el
nivel de nutricidon de las nifias y nifios atendidos por el Programa y consolidar la organizacion y
participacién responsable de la comunidad en el proceso educativo.

3.2 Descripcion de la poblacidn beneficiaria

Desde su institucionalizacién en 1999, el PAE ha estado orientado a atender a nifios y nifias de
educacion general bésica (entre cinco y 14 afios), de las escuelas fiscales, municipales y fisco-
misionales de las areas rurales y urbano-marginales de Ecuador. Sin embargo, a partir de 2010,
afio en el que se decide universalizar el desayuno, dejar de entregar el almuerzo escolar e
incorporar el refrigerio escolar, el programa aumenté su cobertura a estudiantes de educacion
inicial (de tres a cuatro anos) y aumentd sus metas al 2013 para universalizar la entrega a
todas las instituciones publicas urbanas y rurales. Esta decision fue tomada desde la
Presidencia de la Republica con el objetivo de incrementar la cobertura del desayuno, que se
considerd era la alimentacién mas importante del dia en relacidn con el aprendizaje escolar.

En los inicios, cuando el programa se denominaba Colacion Escolar, estuvo dirigido a 500.000
niflos de zonas pobres de escuelas fiscales y fisco-misionales, de areas rurales principalmente.
A partir de ahi el PAE ha aumentado el nimero de beneficiarios afio a afio.

A partir de 1999 los establecimientos educativos beneficiarios se seleccionaron de acuerdo a
criterios relacionados con la pobreza rural y suburbana. Es asi que de acuerdo con un indice de
vulnerabilidad social (IVS) se escogieron las parroquias, cantones y provincias mas pobres
donde debia actuar el programa y se priorizaron las escuelas bilinglies de tal manera que se
beneficiaran a nifios y nifas indigenas y a las escuelas unidocentes.

El IVS fue elaborado con la asistencia técnica del PNUD en el afio 2000 y tenia por objeto
clasificar los cantones del pais del mas vulnerable al menos vulnerable. Se construyd con base
en la combinacién de varios indicadores sociales como analfabetismo, desnutricidon cronica,
riesgo de mortalidad infantil, etnicidad y pobreza de consumo. Asi, las escuelas eran evaluadas
segln su ubicacidn geografica y la condicidn socioecondmica del cantdn al que pertenecian.

Varias evaluaciones realizadas mostraron un buen grado de focalizacién del programa en los
pobres, aunque con espacio para mejorarla (Gragnolati, 1999; PNUD, 2000a; Vos et.al, 2003;
Rosero y Ledn, 2004). Entre los afios 2003 y 2010, no se utilizaron criterios de focalizacién para
la seleccidn de las escuelas. Estas solo tenian que llenar un formulario, realizar la solicitud y
constituir una CAE para ingresar al PAE.

Como se observa en el grafico 3.1, desde su inicio formal en 1999, el PAE pas6 de atender a
737.449 estudiantes en ese afio a un total de 1.788.414 en diciembre de 2011. Este
crecimiento ha sido sostenido con excepcidn de los afios 2004 y 2005 en los que el programa
disminuyd el nimero de beneficiarios por circunstancias politicas. Este periodo coincide con el
gobierno de Lucio Gutiérrez, época durante la cual el flujo de recursos fue menos constante
gue en otras épocas, segun funcionarios del PMA.

En 1999, el desayuno escolar llegd a alrededor del 72% de la poblacion escolar del equivalente
actual® del primero al séptimo afio de educacién basica, de un total de 905.485 nifios
matriculados en ese afo. Alrededor del 75% de los beneficiarios del programa residia en zonas
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general basica (1ero a 10mo) y bachillerato (tres afios).



rurales y dos tercios en parroquias en las cuales (en 1990) el 45% o mas de los nifios menores
de cinco aifos mostraban indicios de desnutricidn.

Grafico 3.1 Evolucidn de beneficiarios del PAE
Periodo 1999-2011
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Nota: Los datos de 1999 a 2002 son obtenidas de estudios del PMA. A partir de 2003, son oficiales del PAE.

Tabla 3.1 Evolucion de beneficiarios del PAE
Periodo 1999-2011

Afios 1999 | 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201
Solodesayuno | 677.210| 297.749 | 227.767| 158.562| 139.442| 130.456| 119.787| 115.916| 114.986| 118.001| 118.077|1.343.5491.438.953
Solo almuerzo 60.239 | 300.652| 280.442| 174.956| 147.321| 138.327| 167.771| 176.868| 172.798| 173.381] 172.710
e?l?nsjgruzr(])oy 398.058 | 840693 | 1.075.057 [ 1.124.700 | 1.073.255 | 1.016.265 | 1.017.017 [1.051.338 | 1.092.027 | 1.142.415
Solo refrigerio 176,902 | 349.461
Total 739.448 | 998.459 | 1.359.903 | 1.410.577 | 1.413.466 | 1.344.042 | 1.305.828 | 1.311.807 | 1.341.129 | 1.385.417 | 1.435.211 | 1.520.451 | 1.788.414

Por su parte, el almuerzo escolar beneficid en 1999 solamente a 5.000 nifios, lo que
representé una cobertura del 1% del total de nifios matriculados en ese afio. Esto se debié a
que este fue el primer afio en que se entregd almuerzo pues se encontraba en una fase piloto
de implementacion. La meta inmediata consistia en llegar a un millon de beneficiarios
(pertenecientes al mismo grupo que recibia el desayuno escolar) para posteriormente llegar a
la misma cobertura que el desayuno escolar. Esto nunca se llegd a alcanzar, aunque se estuvo
bastante cerca. En 2009, el nimero de beneficiarios llegd a 1.142.415 estudiantes, 300.000
menos que los que recibian desayuno escolar. Los beneficiarios del PAE hasta el 2009 fueron
de tres tipos: solo de desayuno, solo de almuerzo, y de desayuno y almuerzo.

Tabla 3.2 Total de beneficiarios por modalidad

Ano 2009
Modalidad Beneficiarios
Solo desayuno 118.077
Solo almuerzo 172.710




Desayuno y almuerzo 1.142.415

Total 1.433.202

3.3 Modalidad de entrega de los alimentos

Desde 1999 hasta 2009, las modalidades de alimentacidn escolar fueron dos: desayuno vy
almuerzo escolar. En 2008 se inicid la entrega a algunas escuelas de la leche larga vida como
refrigerio. Esta ultima fue entregada Unicamente a ciertas escuelas. De 2010 hasta la fecha las
modalidades son tres: desayuno o refrigerio para educacién general basica y desayuno para
educacion inicial. En 2001, el refrigerio se entregd a 349.461 beneficiarios de 948 escuelas. Los
ingredientes del desayuno han sido generalmente materia prima de origen importado (trigo y
avena). El almuerzo en cambio constaba de alimentos producidos en Ecuador, especialmente
por productores de pequeia escala, como arroz y frejol.

En el afio 2010 se elimind el almuerzo y se establecieron metas para alcanzar la
universalizacién en 2013 del desayuno con la entrega a todas las escuelas publicas del pais,
desde educacién inicial hasta 10mo de educacidon general bdsica. Esto, entre otras cosas,
implicéd un incremento de la poblacién beneficiaria entre 2009 y 2010 en alrededor de 87.249
estudiantes mds para el afio 2010 y 355.212 mas para 2011 con respecto a 2009.

Alimentos del desayuno escolar

Como se observa en la tabla 3.3, los alimentos del desayuno han variando en el transcurso del
tiempo. En los afios ochenta y principios de los noventa, cuando el programa se llamaba
Desayuno Escolar, la racion consistia de un pan y una bebida nutritiva (contenia 10g de leche
en polvo, 10g de copos de avena, harina de maiz y cacao). El programa de alimentacion escolar
consistia en la entrega de insumos a alrededor de 700 panaderias a nivel nacional que se
encargaban de la distribucidon de pan a diversas escuelas y de una bebida nutritiva. En los
lugares donde no existian panaderias cercanas se entregaba trigo, harina de trigo, grasa de
soya y sal directamente a las escuelas. Estos productos eran donados al gobierno ecuatoriano
por paises como EE.UU. y Canada a través del PMA.

Mas tarde, entre 1994 y 2004, el desayuno estaba compuesto de un tipo de galleta y colada de
dos sabores. Durante ese periodo, el PNUD contratd a la empresa Moderna para que elabore
la colada (sabores coco y vainilla) y un tipo de galleta.

A partir de 2004, el PMA se hizo cargo de las compras del desayuno escolar por decisidn
gubernamental. Con el apoyo de la Escuela Politécnica Nacional y los proveedores se inicid el
desarrollo de nuevos productos con el objetivo de diversificar el menu. El primer paso fue la
obtencidn de los registros sanitarios para la colada fortificada y se incorporaron dos nuevos
sabores: naranja y platano. Ademas, se implementé un sistema de control de calidad antes
inexistente.

En el afio 2005 se realizaron las primeras entregas de colada fortificada en sus cuatro sabores
(coco, vainilla, naranja y platano) y se siguid distribuyendo la galleta tradicional. En el afio
2006, se desarrollaron con el apoyo del grupo Superior dos nuevos tipos de galleta: una
tradicional mas suave que la anterior y otra rellena. Se empezé ademas a desarrollar la barra
de cereal artesanal, producida por las empresas Fortesan y La Moderna. A la empresa Dos
Margaritas le fueron adjudicados dos contratos, pero los incumplid.

A principios de 2007 se desarrollé una galleta tipo waffer, de la cual se realizaron solo dos
entregas en 2008. Finalmente se descontinué su produccién por parte del proveedor, ya que




éste tenia otros compromisos. A partir de 2007, se entregd galleta rellena y pequeiias

cantidades de la barra de cereal. Para el aino 2008, los productos del desayuno eran: colada

fortificada en cuatro sabores, barra de cereales, galleta rellena y tradicional en tres sabores,
granola en hojuelas y leche larga vida en cuatro sabores para el refrigerio.

Todo este desarrollo de nuevos alimentos fortificados fue acompafiado de un impulso de la
capacidad nacional para procesar estos productos y de implementar sistemas adecuados para

el aseguramiento de la calidad de los mismos, lo cual fue un aporte importante de la gestion

del PMA en el pais.

Hoy en dia se cuenta con dos formulaciones diferentes de galleta y colada para atender la
educacioén inicial y educacidon general basica en cada uno de los sabores antes citados, una
barra de cereales y hojuelas de granola, estas dos ultimas para educacidon general basica.
Adicionalmente se entrega un refrigerio que consta de una leche UHT de 200 ml de varios
sabores. Todos estos alimentos son altamente nutritivos pero incluyen materias primas

principalmente importadas (trigo y avena). Por ello, el PAE ha venido trabajando en la

investigacion y desarrollo de nuevos productos con base en arroz, frejol y otras materias
primas nacionales’, como una etapa siguiente de mejora del programa.

Tabla 3.3 Evolucién del menu del desayuno 1987 — 2012

1987 -1993 | 1994 - 1998

- Pan - Pan

- bebida - Coladay

nutritiva galleta (se
formula en
1995)

1999 - 2004

- Colada (2
sabores)
- Galleta
tradicional

2005

- Colada
Fortificada
(4 sabores)
- Galleta
tradicional
de dos tipos

- Colada
Fortificada
(4 sabores,
con mayor
% de leche)
- Galleta
tradicional
de dos
tipos

- Colada
Fortificada
-Waffer*

- Galleta
tradicional
en cuatro
sabores

- Galleta
rellena en
dos
sabores*

- Barra de
cereal*

- Colada
Fortificada
- Galleta
tradicional
en4
sabores

- Galleta
rellena en
2 sabores
- Barra de
cereal

- Granola
en hojuelas
- Leche
larga vida

2009 - 2012

Desayuno
EGB:

- Colada
Fortificada

- Hojuelas de
granola

- 4 tipos de
galleta

- Barra de
cereal
Desayuno
Inicial:

- Colada inicial
- Galleta inicial

* Primeras entregas en baja cantidad

A continuacidn se describe en mayor detalle el contenido del desayuno en cada periodo.

El desayuno entregado en el periodo 1999—-2004 estaba compuesto por una galleta fortificada
de 30g y 35g de colada. En total, el aporte diario por escolar era de 247 kcal y el proteico de
8.9 gramos. Este complemento aportaba con el 13.3% de los requerimientos caléricos de los
escolares entre cinco y nueve afios (calculada en 1860 kcal segun la FAO), y el 11.2% de los

9 . . . . ~
Estos alimentos son producidos principalmente por productores de pequefia escala




escolares entre diez y 14 afios (calculada en 2210 kcal, segin la FAOQ). El aporte en
micronutrientes se detalla en el anexo 3.

Entre 2004 y 2008, se reformularon los productos para incrementar su contenido en proteina,
se implementd un riguroso control de calidad y se aumentd el nUmero de proveedores ya que
en 2004 solo habia uno para colada y galleta tradicional.

El PAE entregd durante los afos 2010 y 2011 tres tipos de menus: un desayuno para educacién
basica y otro para educacién inicial, y refrigerio para algunas escuelas. Ambos desayunos
aportan con 395.8 kcal equivalentes al 85% de los requerimientos diarios de esa comida.

El desayuno para educacion basica consté de una combinacion de dos o mas de los siguientes
alimentos: colada fortificada, dos tipos de galletas, barra de cereales y granola en hojuelas. El
anexo 4 se presenta el contenido nutricional del desayuno entregado en esos dos afos.

El desayuno para educacion inicial estda compuesto por 35 gramos de colada fortificada con
micronutrientes y una galleta rellena de 30 gramos. El refrigerio consiste en una leche UHT de

200 ml de varios sabores. El contenido nutricional de ambos se detalla en los anexos 5 y 6.

Alimentos para el almuerzo escolar

El almuerzo escolar distribuido de 1999 a 2009 consistia de los siguientes insumos (ver anexo
7): una leguminosa (lenteja, frejol o arveja) hasta 2007, dos leguminosas (lenteja y otra
dependiendo de la existencia en el mercado) hasta que el gobierno de Correa decidio eliminar
la lenteja por ser un producto importado, arroz, azucar, sal y aceite. También se entregaba
quinua, pero de manera espordadica dado que en el pais no existia suficiente produccién para
abastecer el programa. En 2001, a la lista de productos antes mencionada se le agregd
conservas de atun y sardina. En 2004, 1005 y 2008 se distribuyé ademds carne enlatada.

El almuerzo escolar era comprado localmente por el PMA, aspecto clave para la vinculacion de
productores de pequena escala al mercado institucional y el desarrollo de las capacidades de
estos ultimos para ofrecer productos que cumplian con pardmetros nacionales de calidad
(normas INEN).

El almuerzo contribuia con el 34.3% de los requerimientos caléricos de los escolares, segln la
FAO, entre cinco y nueve afios, y con el 28.9% de las necesidades de los escolares entre 10y 14
afios.

De manera adicional, los padres de familia contribuian con alimentos como frutas, legumbres,

huevos y condimentos, entre otros. En el pasado, la racién diaria del almuerzo incluia también
28g de avena hojuelas y 10g de fideo variado.

Numero de dias de entrega del desayuno escolar

El nimero de dias atendidos a lo largo de los afios ha sido bastante variable, calculdndose un
promedio de 100 dias en la entrega durante el periodo 1999-2006. Esta irregularidad se debid
a diferentes factores tales como paros de profesores, entrega variable de recursos econémicos
por parte del gobierno y falta de capacitacién a los profesores para la operacién del PAE™.

10 PMA, Autoevaluacién del PAE, 2004



Durante el ano 2003, por ejemplo, se atendié en promedio apenas 40 dias de los 160 que
minimamente se debia entregar los productos alimenticios.

Esta situacidon ha cambiado en los ultimos cinco afios (2007-2011): el nimero de dias efectivos
atendidos corresponde a los dias asistidos durante el afio lectivo, esto es entre 170 a 185. La
diferencia entre este niumero de dias con los 200 dias lectivos totales se debe a circunstancias
tales como dias de capacitacién de los profesores, evaluaciones y programas de las escuelas,
mas no a problemas en el desembolso de recursos econdmicos o huelgas de los profesores.

3.4 Modelo de provision de alimentos y logistica

El modelo de provisidn de alimentos ha cambiado de acuerdo con la institucion que ha estado
en frente de la administraciéon del programa. Mientras el desayuno estuvo bajo la
responsabilidad del PNUD, las compras de alimentos se realizaron a una sola empresa. Cuando
paso a la administraciéon del PMA se reclutaron nuevos proveedores a quienes se invitaba a
participar bajo concurso de precios. Hoy, el Programa de Provisidn de Alimentos (PPA) compra
los alimentos a través de procesos de contratacion publica. Muchos de los proveedores
actuales ya proveian de alimentos durante la administracién del PMA. A continuacién se
describe en mayor detalle esta evolucion.

Administracién de la cadena de abastecimiento del programa

La administracion de los recursos, las licitaciones y los contratos para la adquisicidn y logistica
de los alimentos para el desayuno fueron realizados por el PNUD desde 1995 hasta 2003. En
esa época el “Grupo La Moderna” era la Unica empresa proveedora de colada y galleta. Esta
empresa contaba con sus propios transportistas, quienes prestaban el servicio de logistica.
Durante este periodo, el PMA entregd a la empresa productora de la galleta y la colada
donaciones de leche en polvo, grasa y micronutrientes, que eran usadas en su produccién.

A partir de 2004 hasta 2008, el PMA se hizo cargo de la contratacion y distribucion del
desayuno por decisiéon gubernamental e implementd un sistema de control de calidad. El
PNUD, en cambio, se encargd de administrar los recursos para la contratacion de personal del
PAE. A partir de 2007, el PMA exigié a las empresas proveedoras obtener certificaciones
HACCP o BPM para las plantas en las que se fabricaban los productos.

En el periodo 1999-2008, el PMA fue responsable del manejo de la cadena de abastecimiento,
que incluia la adquisicion de los productos para el almuerzo escolar, la certificacion de su
calidad, el almacenamiento y la distribucién a los establecimientos escolares. De acuerdo a los
recursos y a la programacién con el PAE, se emitian érdenes de compra a los proveedores. El
PMA contrataba también la verificacidn de la calidad de los productos, actividad que se llevaba
a cabo en las bodegas provinciales, antes de su distribucién a las escuelas por parte de los
transportistas contratados igualmente por el PMA.

Actualmente, el PPA maneja una cadena de abastecimiento basada en la nueva ley de
contratacidn publica y en la mayoria de procesos desarrollados por el PMA. El PPA maneja
cinco modalidades de compra. Una de ellos, conocida como feria solidaria, impulsa la inclusidn
de pequeiios productores.

Proveedores y tipos de productos
El desarrollo de una base de proveedores también tomé su tiempo y un trabajo de depuracién
y actualizacidn constante. Se reclutaron proveedores mediante anuncios por la prensa, analisis




del mercado, informacién del MAGAP, gremios, camaras y registros de importadores, entre
otros. Se establecieron especificaciones técnicas para los productos con base en las normas
INEN y CODEX, métodos de muestreo, estandares para los empaques y etiquetado. Para
controlar la calidad y cantidad, se identificaron laboratorios y empresas verificadoras que se
contrataron mediante concursos.

Con el apoyo de la Escuela Politécnica Nacional se establecié un sistema de auditorias técnicas
de segunda parte a las empresas proveedoras, a las cuales se inspeccionaba con o sin previo
aviso. En total, se contaba con mds de 25 proveedores calificados y operativos para el
almuerzo.

Red logistica

El trabajo realizado por el PMA a lo largo de los afos respecto al desarrollo de proveedores de
alimentos y servicios (transporte, almacenamiento y verificacién de la calidad) fomentd la
tecnificacién de algunas plantas de alimentos en el pais, la profesionalizacién de los procesos y
el establecimiento de normas de almacenamiento y transporte. Todo este desarrollo logistico
y de proveedores fue heredado por el PPA en el afio 2009 cuando se hizo cargo de las compras
y provisién del servicio al PAE y demas programas de alimentacion social del Estado.

La implementacion y consolidacién de la red de almacenamiento y transporte y
almacenamiento le costé al PMA varios afios de trabajo. Al inicio, se realizaba convocatorias a
través de la prensa solicitando estos servicios. Las primeras bodegas se contrataron en las
provincias de Chimborazo, Imbabura, Pichincha, Cotopaxi y Guayas. Sin embargo, en muchas
provincias estas eran tan solo espacios para almacenar y no verdaderos servicios de
almacenamiento. Por este motivo el PMA se vio obligado a iniciar un proceso de
entrenamiento a transportistas y bodegueros. Este consisti6 en la capacitacion e
implementaciéon de protocolos logisticos donde se detallaban, entre otras cosas, horas de
trdnsito y descarga, registros de entrada y salida de productos, condiciones minimas para
transportistas, camiones y bodegas, entre otros aspectos técnicos.

Debido a que el PMA manejaba otros dos programas de alimentacién del Estado (PANN2000 y
Aliméntate Ecuador), se decidid integrar una red de abastecimiento con el fin de optimizar
recursos y mejorar los estandares de servicios. Se inicid la busqueda de nuevos proveedores y
se entrend a los existentes.

Para 2005, el PMA organizd una red de transportistas interprovinciales e intraprovinciales que
en total sumaban 15 para y una red de bodegas. Se separaron las funciones de transporte de
las de bodega para evitar conflictos de interés y se realizaron acuerdos contractuales
independientes. El objetivo era contar con una cadena de abastecimiento “cero pérdidas”. Se
llegd a un acuerdo con las bodegas en cuanto al costo por su uso, estableciéndose un precio
base mensual y otro variable por tonelada métrica cuando estaba ocupada. Ademas se
construyé un sistema de monitoreo logistico que servia para todos los programas de
alimentacién social que manejaba el PMA en esa época (PANN 2000, PAE y Aliméntate
Ecuador).

DESTACADO

En el periodo 2000 - 2009, el PMA operd un fideicomiso establecido por el gobierno para la
compra y distribucién de productos alimenticios producidos localmente de los programas de
alimentacién del Estado: PAE, PANN 2000 y Aliméntate Ecuador. Mas de dos millones de
personas, incluidas mujeres embarazadas o en periodo de lactancia, nifios y grupos
vulnerables, recibian alimentos producidos por agricultores de pequefia escala cada afio.




El PMA asegurd que los pequenos productores pudieran competir en las ofertas a través de la
aplicacién de las siguientes estrategias:
e Disminucién del tamafio de las ofertas.
e Capacitaciéon a los pequeios productores en la preparacién de las ofertas, andlisis de
costos y almacenamiento.
e Transporte y almacenamiento de los productos.
e Permiso para que los productores pudieran entregar sus productos en localidades
cercanas a las que tenian sus actividades.

El rol de liderazgo del gobierno consistié en:
e Manejo, coordinacion y financiamiento de todos los aspectos del Programa
e Establecimiento de una canasta de alimentos y especificaciones nutricionales a los
programas
e Analisis mensual de las necesidades de alimentos
e Monitoreo y evaluacion de los programas
e Coordinacién de todos los aspectos para la implementacion de los programas a nivel
local
El rol del PMA como proveedor de servicios fue el siguiente:

- Adquisicién de alimentos, almacenamiento y distribucion con base a los
requerimientos del gobierno

- Apoyo en laimplementacién de la unidad de compras del Gobierno a través del
desarrollo de capacidades, capacitacidon y apoyo en sistemas e infraestructura.

Con relacién a la verificacidon de la calidad de los productos, ésta se realizaba previa a la
distribucidn de los alimentos a los centros escolares y al pago, en las bodegas de los
proveedores (para el caso de las empresas que elaboraban los alimentos del desayuno escolar)
y en las bodegas del PMA (para los productos del almuerzo escolar). En el caso de los
productos del desayuno y el refrigerio se realizaban verificaciones por cada lote de produccidn.

Los productos del almuerzo escolar se muestreaban al momento de la recepcién en cada
bodega provincial del PMA para certificar la cantidad, calidad, peso y empaque. Una vez
presentado el informe de la verificacidn se iniciaba la distribucién de alimentos a las escuelas y
se pagaba a los proveedores.

Todo el proceso se basaba en el andlisis de mercado, para confirmar disponibilidad y precios
referenciales antes de cada compra. Se realizaba un seguimiento a la ejecucién de los
contratos para garantizar su cumplimiento, se aplicaban sanciones por incumplimiento y los
pagos se realizaban de manera oportuna.

En el grafico 3.3 se esquematiza el proceso descrito, el cual guarda similitud con el que
actualmente maneja el gobierno. Las diferencias principales estdn en que en lugar del PMA
hoy en dia actla el PPA, el concurso privado de precios ha sido reemplazado por los procesos
instaurados por el Instituto de Compras Publicas (INCOP) y ya no se adquieren productos para
el almuerzo por lo que la inspeccidn se realiza Unicamente en las bodegas de los proveedores.




Grafico 3.3. Proceso logistico desarrollado por el PMA
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Proceso de transicidon de la gestion del PAE

En agosto de 2008 se publicé la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica, la
cual prohibié a las entidades del sector publico contratar a través de terceros, intermediarios,
delegados o agentes de compra. Se comenzd asi a delinear la creacion del PPA para los
diferentes programas sociales de alimentacion y nutricion del Estado ecuatoriano, con la
mision esencial de generar métodos eficaces de inclusion social.

El proceso de transferencia de competencias del PMA al Estado se inicié en noviembre de 2008
y a partir de 2009 el PPA se encargd de la compra de alimentos y la contratacion de servicios
de verificacién, transporte y almacenamiento. Estos Ultimos se contratan a través de procesos
de licitacion publica manejados por el INCOP. Durante el primer semestre de 2009, el PMA
continud gestionando el control de calidad, almacenamiento y distribucion de los alimentos
hasta que el PPA se consolide.

El proceso de transicion se llevd de manera organizada con éxito gracias a que todos los
protocolos, documentos técnicos y normativas se encontraban claramente definidos de
manera escrita (en documentos fisicos y digitales) y pudieron ser traspasadas a las nuevas
entidades responsables a través de un mecanismo de capacitacion y seguimiento. Las dudas
del nuevo personal del PPA a cargo de la cadena de abastecimiento se continuaron
absolviendo aun tiempo después de haber concluido el convenio de cooperacion técnica para
el traspaso.

El PMA entregé toda la documentacion referente a transporte, bodegas, inventarios fisicos de
todos los productos que quedaban en bodegas, sistemas de informacion, herramientas y

protocolos asegurandose de que el personal estuviera adecuadamente capacitado.

Proceso de gestion actual

Desde 2002, el PAE central se administra con el apoyo de un sistema informatico denominado
SIPAE que genera ordenes de compra (enviadas al PPA), actas de entrega recepcién de



alimentos (enviadas a las oficinas provinciales del PAE) y notas de entrega para las escuelas y
gue ano a afio se actualiza y mejora.

Como se observa en el grafico 3.4, el PAE provincial alimenta de informacion acerca de los
beneficiarios y el PPA es el encargado de proveer alimentos y servicios (transporte, verificacion

de calidad y almacenamiento) al PAE, a través de los mecanismos de compras publicas.

Gréfico 3.4 Esquema resumen de implementacion: flujo de informacidn y alimentos
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El flujo de alimentos sigue el siguiente esquema:

e Laorden es enviada por el PAE central hacia el PPA, el cual adquiere los alimentos.

e Estos son verificados en las fabricas por una empresa contratada por el PPA.

e Una vez verificados, se almacenan en las bodegas centrales del PAE y son despachados
cada 40 dias a las diferentes bodegas provinciales.

e De alli los alimentos son distribuidos a cada una de las escuelas (este proceso lo lleva a
cabo el PAE directamente).

e En las escuelas, las Comisiones de Alimentacion Escolar (CAE) preparan la colada y los
profesores distribuyen el desayuno.

Administracién del Programa

La administracién de los recursos, las licitaciones y los contratos para la adquisicidn y logistica
de los alimentos para el desayuno fueron realizados por el PNUD desde 1995 hasta 2003. En
esa época el grupo La Moderna era la Unica empresa proveedora de colada y galleta. Esta
empresa contaba con sus propios transportistas, quienes prestaban el servicio de logistica.
Durante este periodo, el PMA entregd a la empresa productora de la galleta y la colada
donaciones de leche en polvo, grasa y micronutrientes, que eran usadas en su produccién.

A partir de 2004 hasta 2009, el PMA se hizo cargo de la administracidon del desayuno por
decisién gubernamental. EIl PNUD, en cambio, se encargd de administrar los recursos para la
contratacion de personal del PAE.



En el periodo 1999-2009, el PMA fue responsable, bajo concurso de precios, de la adquisicion
de los productos para el almuerzo escolar, asi como de su transporte a las bodegas
provinciales. De acuerdo a los recursos y a la programacion con el PAE, se emitian 6rdenes de
compra a los proveedores. EIl PMA contrataba también la verificacion de la calidad de los
productos, actividad que se llevaba a cabo en las bodegas provinciales, antes de su distribucion
a las escuelas por parte de los transportistas contratados igualmente por el PMA.

Actualmente, el PPA maneja un proceso logistico basado en la nueva ley de contratacién
publica y en la mayoria de procesos desarrollados por el PMA. EIl PPA maneja cinco
modalidades de compra. Una de ellos, conocida como feria solidaria, impulsa la inclusidon de
peguefios productores.

En el grafico 3.5 se resumen todos los procesos en orden cronolédgico en una sola imagen. Se
incluyen las modalidades operativas, los principales hitos del programa, los tipos de alimentos
y los detalles de la focalizacion.

3.5 Implementacion del programa a nivel local

Desde el inicio formal del PAE en 1999 hasta la fecha, el PAE ha contado con coordinadores
provinciales, funcionarios de las direcciones provinciales del Ministerio de Educacidn que
dependen directamente del programa y que realizan funciones de coordinacion y supervision.

Las CAE empezaron a operar a partir del afo 1999 a través de un acuerdo ministerial que
establecidé que estas instancias eran las responsables de la administracién del servicio. Para
ello, debian firmar convenios con las coordinaciones provinciales del PAE. Entre las tareas que
las CAE debian cumplir estaban la preparacién de los alimentos, el complemento con otros
ingredientes y la distribucidon de los mismos.



Grafico 3.5 Cuadro de resumen cronoldgico de todos los procesos del PAE
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Nacimiento del PAE

Consolidacion del PAE manejado por el
Gobiemo

Modalidad de gestion

PMA aport con donaciones de leche en polvo, grasa comesble y
trigo que fueron usadas para financiar y/o producir los producios
(donaciones que se monefizaban). Se entregaba los insumos a las
panaderias para que produzcan y repartan pan.

PMA aport con donaciones de leche en polvo, grasa comesble y trigo que
fueron usadas para financiar y/o producir los productos (donaciones que se
monefizaban) . El gobierno entregaba dinero directamente a las escuelas (motivo
por el que no funciond bien).

PNUD administra el Programa. Apoya gestiones de
logistica, administracion, seguimiento y evaluacion del
programa

PMA administa almuerzo escolar y PNUD administra el desayuno escolar

PMA administa el desayuno y almuerzo escolar

EI PMA administra los recursos del gobierno para adquisicion y control de calidad de alimentos para el almuerzo escolar, contratacion de bodega y transporte. EI PMA entregaba al

gobierno donaciones de harina, leche en polvo y trigo al granel para la elaboracion de la galleta y la colada. También articulos no alimentarios y semillas.

El gobierno ejecuta el 100% del
Programa

Tipo de alimentacion

Pan, leche reconstituida o bebida nutriva

Se incorpora desayuno (colada y galleta)

Almuerzo: Arroz, frejol, atin, carne

Se suprime almuerzo escolar y se
incluye refrigerio (leche UHT de 200
mi de sabores).

Desayuno: Galleta radicional y Colada de dos sabores

Se incorpora colada
fortiicada de 4
sabores, galleta
tradicional y barra
de cereal.

Se incorpora galleta
rellena y waffer

Desayuno: colada fortiicada de 4
sabores, galleta rellena y barra
de cereal.

Desayuno EGB: colada forfficada, hojuelas de

granola, 4 tipos de galleta, barra de cereal.
Desayuno Inicial: Colada inicial fortficada y galleta
fradicional inicial

Poblacién Atendida
(focalizacion)

Nifios y nifiasa de escuelas fiscales y fisco-misionales ubicadas en areas rurales pobres principalmente.

Escuelas ubicadas en provincias, cantones y parroquias
de alta vulnerabilidad (pobreza) con énfasis en escuelas
bilinglies de tal manera que se beneficiaran a nifios y
nifas indigenas (entre 5y 12 afios) y a las escuelas
unidocentes

Nifios y nifias de 5 a 12 afios de escuelas rurales y urbano marginales fiscales, fiscomisionales y municipales.

Se extiende poblacion atendida a nifios|
de 3-14 afios de escuelas urbanas y
rurales publicas (universalizacion del

servicio)




CAPITULO 4: EVOLUCION DEL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL, RELACION CON NACIONES
UNIDAS Y COORDINACION

4.1 Marco Legal

La institucionalizacion del Programa de Alimentacidn Escolar (PAE) se ha logrado mediante una
serie de decretos ejecutivos y acuerdos ministeriales suscritos desde 1989, que fueron dando
forma y marco a lo que hoy es el PAE. Este cuerpo juridico definié ademas el camino para la
retirada paulatina del PMA y garantizé la sostenibilidad legal del programa.

A continuacién se hace una breve resefia de los principales instrumentos juridicos que hicieron
posible la consolidacién del PAE.

Dos pasos legales marcaron el periodo 1994 - 1998:

* Lasuscripcion en 1995 de dos convenios, el primero de renovacion con el PMA (en
febrero) y el segundo con el PNUD (en mayo) para el manejo del Programa de Colacién
Escolar. Su objetivo fue estimular la asistencia mds asidua de los nifios de familias
pobres a escuelas primarias en zonas prioritarias y proporcionar un complemento
alimenticio para aliviar el hambre, mejorando la capacidad de aprendizaje de los
beneficiarios

* La promulgacion en 1998 del Acuerdo Ministerial No. 3098 para implementar un
componente de almuerzo escolar, en respuesta a la crisis econdmica que enfrentaba
Ecuador en esos afios.

El PAE tal como se lo conoce hoy nacid en agosto de 1999 mediante Acuerdo Ministerial No.
1960, con base en la fusiéon del Programa de Colacién con el de Almuerzo Escolar. En esta
misma linea, con el objeto de coordinar mejor los programas estatales de alimentacién y de
regularlos, se cred seis meses después, el 24 de febrero del 2000, la Comisidn Nacional de
Alimentacion (CNA), mediante Acuerdo Interministerial No. 0001 y se dispuso que el PAE pase
a manos del Ministerio de Bienestar Social (MBS). Esto debido a que se lo visualizaba como
parte del sector social, cuando tradicionalmente siempre estuvo bajo la tutela del Ministerio
de Educacion.

Este cambio duré 19 meses, volviendo el 27 de noviembre del 2001 a reintegrarse el PAE al
Ministerio de Educacién, mediante Acuerdo Ministerial No. 4692. Ello permitid insertar
nuevamente la institucionalidad del programa en el contexto de las politicas del sistema
nacional de educacion. Se establecié ademas una comisién mixta para finiquitar las
obligaciones contraidas por el MBS en lo referente al PAE, derogandose el Acuerdo
Interministerial N. 0001. Un mes después, se fortalecié el PAE ampliando su cobertura
(Acuerdo No. 4803, diciembre 2001) a nifios de escasos recursos econdmicos de escuelas
particulares gratuitas que funcionaban a través de pequefios aportes de los padres de familia o
de gobiernos seccionales.

En 2003, bajo decreto ejecutivo No.55 del 4 de febrero, se adscribié nuevamente al PAE al
MBS, por considerar que este programa era parte de una politica de proteccidn social. Este
cambio fue de corta duracién: ese mismo afio, bajo decreto ejecutivo No. 361, del 29 de abril,
se derog6 el decreto ejecutivo No. 55 y el PAE volvid a cargo del Ministerio de Educacién.
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En 2005 se consolidd el accionar del programa (Acuerdo No. 263), dandole un régimen
administrativo, técnico, operativo y financiero propio, con miras a lograr su sostenibilidad tras
la retirada paulatina de las agencias de Naciones Unidas.

La adopcidn de una nueva estrategia para la compra de alimentos, la cual definié el camino
para el manejo independiente por parte del gobierno del programa, se materializd en
noviembre de 2008 (Acuerdo Interministerial No. 01131) con la implementacién de la Unidad
de Compras Publicas de Alimentos. Esta entidad unificaria las adquisiciones de alimentos para
los programas Aliméntate Ecuador, del Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES), PAE
y PANN 2000, del Ministerio de Salud. En esta misma linea, se cred poco después (Acuerdo No.
01163) el Programa de Compras Publicas de Alimentos (PCPA), adscrito al MIES, con
autonomia técnica, administrativa, financiera y funcional. El siguiente afio, el PCPA pasd a
denominarse Programa de Provision de Alimentos (PPA) (Acuerdos No. 01475 y No. 00002).
Esta ultima entidad remplazé el accionar al PMA, encargandose en su totalidad de la compra
de alimentos y la contratacién de servicios de verificacidn, transporte y almacenamiento.

Esta tendencia de incrementar la cobertura y fortalecer la institucionalidad del programa se
mantuvo en el afio 2010. Es asi que en marzo (Acuerdo N. 0260-10) se amplié el numero de
dias de entrega del desayuno escolar a todo el periodo ordinario de clases (200 dias) y se
dispuso la entrega de desayuno escolar a nifios de educacion inicial y general basica (de lero a
10mo grado). El 5 de abril (Acuerdo N. 0311-10), el PAE pas6 a formar parte de la Coordinacion
General de Administracién Escolar del Ministerio de Educacidn y posteriormente, en el afio
2011, se integré a la Subsecretaria de Administracién Escolar, de acuerdo a la reestructura de
dicho ministerio.

4.2 Institucionalidad

Desde sus origenes hasta hoy, el Programa de Colacidon Escolar en las décadas de los ochenta y
los noventa y el PAE a partir de 1999 han estado siempre a cargo del Ministerio de Educacion,
por ser éste el responsable de todo lo concerniente a las escuelas publicas ecuatorianas. En un
inicio, la capacidad institucional y financiera de este ministerio era limitada, por lo cual
recurrid al apoyo de las agencias de Naciones Unidas. Pero ya desde la mitad de los afios
noventa el gobierno, el PMA y el PNUD pusieron especial énfasis en trabajar en su
fortalecimiento institucional de manera planificada, con el objeto de crear las capacidades
suficientes para que en el futuro el gobierno pudiese asumir el manejo total del programa.

En la década del 2000, los actores involucrados se pusieron como meta la consolidacion del
PAE con el objeto de prepararlo para la retirada gradual de la cooperacidon internacional. Se
implementaron diversos programas de capacitacion en el nivel central y se trabajé en la
formacién de capacidades locales, el PMA inicid un proceso de capacitacién en educacién
nutricional e higiene a las Comisiones de Alimentacién Escolar (CAE). Hoy, una de las fortalezas
del PAE es precisamente un equipo de trabajo de calidad, que se ha mantenido estable a lo
largo de los afos.

Finalmente, el rol del PMA y del PNUD en el nacimiento, consolidaciéon y autonomia del PAE ha
sido fundamental. Estas agencias acompanaron el proceso con asistencia técnica y recursos a
lo largo de los afos hasta que hoy el PAE y su brazo ejecutor de compras publicas, el PPA,
funcionan de manera independiente.

Como se observa en el gréfico 4.1, las normativas y politicas que enmarcaron al PAE fueron
siempre de entera responsabilidad del gobierno. La planificacién fue una responsabilidad
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compartida entre algunas agencias de Naciones Unidas y el gobierno, hasta que a partir del
afio 2009 el gobierno asumid enteramente este aspecto.

Las fuentes de los recursos fueron mixtas a lo largo de los afos: de 1990 a 1993 el gobierno
aportd con la mitad de los recursos necesarios y Naciones Unidas con la otra mitad, y en los
siguientes diez afios el aporte del PMA fue en promedio del 20% mientras que el del gobierno
del 80% (ver capitulo “capacidad financiera” para mayores detalles). A partir de entonces, el
gobierno aseguro el 100% del financiamiento del programa.

En lo que se refiere a la provisiéon de los alimentos, de 1980 a 1993 éstos provinieron de
donaciones internacionales, pero a partir de 1994 fueron adquiridos mediante procesos de
compras. En cuanto a la logistica, en un inicio se organizé de manera empirica entre el
gobierno y las Naciones Unidas y a partir de 1994 fue asumida de manera mas formal por
Naciones Unidas. Finalmente, si bien tanto el PMA como el PNUD han dado apoyos puntuales
en este sentido, el monitoreo y la evaluacién fueron siempre responsabilidad del gobierno.

Grafico 4.1 Las funciones de la institucionalidad involucrada con la alimentacion escolar
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Periodo 1980 - 1998

Principales hallazgos

e En 1980 se cred el Programa de Desayuno Escolar, que consistia en transferencias
monetarias a las escuelas para la adquisicidon local de alimentos. El programa se cerré
cuatro afios después debido a la falta de recursos.
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e En 1990 inici6 sus actividades un nuevo Programa de Colacidn Escolar financiado en
partes iguales por el gobierno y el PMA, con el objeto de administrar las donaciones
internacionales de alimentos. Este programa no tuvo el impacto esperado debido a
una limitada capacidad gubernamental: dificultades administrativas, financieras y de
focalizacion.

e A partir de 1994, el rol de Naciones Unidas fue mas importante en el desarrollo del
programa pues ambos apoyaron en el diseiio e implementacién de una nueva
modalidad: se contrataron empresas encargadas de producir y distribuir a las escuelas
una galleta y una colada fortificadas y se establecié un esquema de focalizacién.

e EI PNUD se hizo cargo de la administracidn del Programa (licitacion, asistencia técnica
y pagos a proveedores) mientras el PMA entregaba las donaciones de alimentos que
recibia a las empresas encargadas de elaborar la galleta.

e El Ministerio de Educacién mantuvo la responsabilidad global de la ejecucion,
seguimiento y control del proyecto.

e Este esquema permitio profesionalizar los procesos operativos, incrementar la
transparencia y eficiencia del programa, y fortalecer su institucionalidad.

El Ministerio de Educacién ha sido histdricamente la institucién encargada de la alimentacion
escolar en Ecuador, por mandato constitucional. Ya desde la década de los ochenta, el Estado
implementd de manera intermitente programas de alimentacién escolar, inicialmente a través
de iniciativas piloto a cargo del Ministerio de Educacidon -que en 1980 cred el Programa de
Desayuno Escolar.

Mediante este programa, se entregaba directamente a los directores de las escuelas una
cantidad equivalente a dos centavos por cada alumno, para que compraran alimentos locales y
se preparase un refrigerio. Pero los recursos disponibles solo permitian una cobertura inferior
al 10 por ciento y era dificil asegurar que los nifios recibieran una racién adecuada. Esta falta
de recursos vy la irregularidad en su disponibilidad significaron el cierre del programa cuatro
afios mas tarde.

En junio de 1987 nacié dentro del Ministerio de Educacion el Programa de Colacién Escolar con
el objeto de administrar las donaciones de alimentos del PMA, y en 1989 se creé la Unidad
Operativa de Colacidon Escolar (UOCE), como una instancia dependiente del despacho
ministerial del Ministerio. La UOCE contaba con un coordinador nacional, encargado de la
planificacién, ejecucion y evaluacion del programa a nivel nacional. En la practica, el Programa
de Colacion Escolar inicié sus actividades en 1990, financiado por el presupuesto del Estado y
el PMA (a través de donaciones de alimentos).

Desde enero de 1990 a diciembre de 1993, el Gobierno recibié el apoyo del PMA por medio
del proyecto “Programa de Colacién Escolar en Zonas Deprimidas”** mediante el cual el PMA
se comprometid a financiar el 50% del programa. Los insumos donados por el PMA, eran
enviados a 700 panificadoras, centrales lecheras o escuelas para que éstas fabriquen pan,
galletas y leche reconstituida.

De acuerdo con una evaluacion del proyecto realizada por el PMA, la FAO y UNESCO en mayo
de 1993 su impacto habia sido limitado debido a dificultades administrativas en la ejecucion,
la falta de organizacién del Ministerio de Educacidn, la inexistencia de una clara focalizacién asi

1 proyecto PMA ECU/PMA 3096
12 Informe de Evaluacion Final del Proyecto 3096, WFP.
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como por cambios de autoridades dentro del Ministerio y en la administracién del proyecto.
Sin embargo, la misidn recomendd no suspender la ayuda alimenticia proporcionada a las
escuelas, dada la prevalencia de desnutricion crénica en el pais y rescaté el esfuerzo financiero
realizado por el Gobierno para continuar con el programa. La evaluacién recomendd que para
reanudar la asistencia del PMA se deberia disefiar un nuevo proyecto donde se corrigieran las
falencias encontradas.

Cuando se termind el apoyo del PMA en 1993, la ejecucidn del Programa de Colacién Escolar
se realizd enteramente con recursos nacionales y un remanente de productos donados por el
PMA. Debido a dificultades en temas de transporte, control de la calidad, desabastecimiento y
retrasos de pagos, en 1994 el gobierno solicité nuevamente la ayuda formal del PMA.

El PMA reanudd su asistencia al Gobierno con el requisito de que se redisefie el proyecto, a
través de una nueva modalidad técnica y logistica. Como resultado, se desarrollaron férmulas
para la elaboracidn de una galleta y una colada fortificadas por micronutrientes, se establecio
un esquema de focalizacién y se contrataron empresas encargadas de producir la galleta y la
colada, y distribuirlas a las escuelas. El control de la calidad se inicié en 2004 cuando el PMA
asumio la compra de galleta y colada.

Se acordd ademas solicitar la ayuda del PNUD y se planted fortalecer la capacidad de
administracién, seguimiento y evaluacion del Ministerio de Educacién para asegurar un
manejo agil y transparente de los aspectos operacionales y comerciales.

Es asi que mediante un acuerdo con el PMA® y otro con el PNUD™ en 1995, con duracién de
tres afos, el gobierno dio inicio a un nuevo Programa de Colacidn Escolar.

De 1995 a 1998 el PNUD se hizo cargo de la administraciéon del Programa, realizando los
procesos de licitacion, asistencia técnica y los pagos a las empresas proveedoras. Por su parte,
el PMA entregaba las donaciones de alimentos que recibia a las empresas encargadas de
elaborar la galleta distribuida por el Programa. En este periodo, el PMA no realiz6 ninguna
licitacion ni administrd contratos, y financié en promedio el 20% del programa. El rol del PMA'y
del PNUD se describe en mayor detalle en el recuadro 1.

En este marco, el Ministerio de Educacién mantuvo la responsabilidad global de la ejecucion,
seguimiento y control del proyecto a través de la UOCE, la cual contaba con 12 personas a
nivel central y dos a nivel provincial.

Recuadro 1: El rol de Naciones Unidas

En 1969, el PMA firmd un acuerdo basico con el gobierno ecuatoriano que le faculté ejecutar
proyectos para intervenir en situaciones de emergencia y fomentar el desarrollo relacionado
con la alimentacién. Este acuerdo dio pie al inicio, en el mismo afio, de la primera iniciativa de
alimentacién escolar organizada, cuando el PMA empezd a entregar al gobierno ecuatoriano
las donaciones de alimentos que recibia de varios paises, principalmente de EE.UU y Canada.

En 1982, el PMA intervino en las operaciones de emergencia en el marco del fenédmeno de El
Nifio. Poco después (1983), el Ministerio de Educacién solicitd su ayuda ante la falta de
recursos para el Programa de Colacién Escolar, el mismo que por dicha razén se terminé

13 Proyecto 3096, Ampl. 1
1% proyecto ECU/94/017/A/01/99
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clausurando en 1984. Ante la solicitud de dicho ministerio, el PMA dond en 1985 al Ministerio
de Educacidn los saldos de las operaciones de la emergencia de El Nifio y el Ministerio entregd
estos saldos a las escuelas que habian sido afectadas por dicho fendmeno.

Desde 1987 y durante los siguientes 17 afios, el PMA aporté con donaciones de leche en
polvo, grasa comestible y trigo que fueron usados para financiar y/o fabricar los productos
alimenticios. Ese mismo afio, el PMA aprobd un primer proyecto conjunto PMA — Gobierno de
Ecuador que se empezd a ejecutar en 1990.

Por su parte, el PNUD firmd en 1989 con el gobierno ecuatoriano un acuerdo de cooperacién
para dar respuesta a la solicitud de asistencia en la ejecucidn de proyectos de desarrollo.

De 1990 a 1993, el PMA apoyd al gobierno en la ejecucion del Programa de Colacién Escolar
(convenio ECU 3096) mediante la entrega de alimentos y articulos no alimentarios. En este
periodo, el PMA era alin una agencia pequefia con limitada capacidad de ejecucion.

En febrero de 1995 el PMA y el gobierno ecuatoriano decidieron implementar un nuevo
Programa de Colacion Escolar (Proyecto 3096, Ampl. 1), el cual inicié sus operaciones en
diciembre de 1995. Pocos meses después, en mayo, el PNUD y el gobierno ecuatoriano
también suscribieron un convenio para llevar adelante el mismo Programa (Proyecto
ECU/94/017). En ambos casos, el proyecto contempld una duracidn de tres afios.

Se especificd que las principales obligaciones del PMA fueran las siguientes:

- Suministrar al gobierno harina de trigo y leche descremada en polvo. Una parte se utilizaria
en la preparacioén de la galleta y la mezcla en polvo para la bebida. El saldo de la harina de trigo
se monetizaria y los fondos servirian para comprar los productos de la colacion.

- Asesorar al MEC y al PNUD respecto a la ejecucion y administracion general del proyecto.

- Prestar asistencia para el seguimiento de la marcha del proyecto y realizar evaluaciones.

Las obligaciones del PNUD serian:

- Apoyar el fortalecimiento de la UOCE en administracidén, seguimiento y evaluacion del
programa.

- Apoyar la gestion de las actividades logisticas y la contratacién de empresas privadas para la
preparacion de la galleta y la colada, su almacenamiento y transporte.

- Contratar firmas para auditorias y control de la calidad.

- Realizar contrataciones y pagos de personal, capacitacion, movilizacidn y evaluaciones.

Se establecié que UNESCO y UNICEF darian asistencia técnica para evaluar los logros
educativos y su impacto en la poblacidn objetivo. Estas agencias promoverian ademas la
introduccién de contenidos en salud y nutricidn en los planes y programas de educacion basica
del pais.

En 1998, el PMA y el gobierno firmaron un alcance al acuerdo basico original de 1969 y a
finales de ese afio realizaron una segunda ampliacién del proyecto original: Proyecto Ecuador
3096 - 02 —Alimentacidon escolar selectiva en zonas marginadas e indigenas, con vigencia de
2000 a 2002.
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Periodo 1999 — 2004

Principales hallazgos

e Gracias a las evaluaciones externas positivas del programa y a su potencial como
instrumento para combatir la crisis socioecondmica, se decidié a partir de 1999
fortalecerlo, ampliar su cobertura e incorporar una nueva modalidad: el almuerzo
escolar. Fue asi que nacio el PAE tal como se lo conoce hoy.

e Con el almuerzo se buscd promover una mayor participacion social asi como mejorar la
calidad y adaptabilidad de la dieta de los beneficiarios.

e Este proceso contd con el apoyo del PMA y el PNUD, los cuales acordaron hacerse
cargo de los aspectos técnicos y logisticos, el PMA en lo relacionado al almuerzo
escolar y el PNUD en lo referente al desayuno escolar.

e El Gobierno y estas agencias de Naciones Unidas acordaron ademas establecer un PAE
eficiente, duradero y financieramente sostenible, y crear las condiciones necesarias
para la retirada gradual de la cooperacidn internacional.

e Un paso en este sentido fue la creacién del sistema informatico de informacién del
PAE, hoy reconocido como uno de sus principales pilares operativos.

En el marco de la crisis de 1999, misiones de organismos internacionales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BM), entre otros, llevaron a cabo evaluaciones al Programa de Colacidn Escolar. La
mayoria coincidié en sefialar que se trataba de un buen programa cuya asistencia llegaba a
zonas de extrema pobreza®™. Las evaluaciones mostraban un buen grado de focalizacién en la
poblacién pobre y rural, y se lo consideraba como un instrumento con una buena capacidad de
respuesta a la crisis debido a su amplio alcance. Segun Vos, ayudaba a proteger la situacion
nutricional de los nifios, incentivaba la retencion escolar y contribuia a mejorar la capacidad de
aprendizaje.

En este contexto, el gobierno decidié fortalecer el Programa y ampliar su cobertura a nivel
nacional, con lo cual dio inicio a una nueva vertiente denominada “almuerzo escolar”, que
operaba junto con la otra vertiente llamada a partir de ese afo “desayuno escolar”. El
almuerzo escolar buscé promover la participacién social y acercarse a la elaboracidn de una
dieta diversa, nutritiva y acorde a las costumbres regionales.

Es asi que en agosto de 1999 nacié mediante acuerdo ministerial el PAE tal como se lo conoce
hoy, como parte de la Direccion Nacional de Servicios Educativos, creada ese mismo afio,
dentro del Ministerio de Educacidn. El PAE surgié asi de la fusion de los programas de Colacion
y Almuerzo Escolar.

En junio del afio 2000, el gobierno firmd nuevos acuerdos de cooperacién con el PMA vy el
PNUD, cuyo plazo se amplié hasta 2004. En estos convenios se acordd basicamente que ambos
organismos se harian cargo de los aspectos técnicos, logisticos y de la administracion de
contratos, el PMA en lo relacionado al componente de almuerzo escolar y el PNUD en lo
referente al de desayuno escolar. El PMA siguid aportando hasta el final de este periodo con el
20% del financiamiento del programa. En el recuadro 3 se describen en detalle las
obligaciones del PMA y del PNUD en este nuevo periodo.

15 | edn Mauricio, 2005. Vos Rob, 2000.
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Uno de los objetivos especificos de los proyectos firmados con el PMA y el PNUD fue
establecer un PAE eficiente, duradero y financieramente sostenible, y crear las condiciones
necesarias para la retirada gradual de la cooperacién internacional.

El Gobierno se comprometié a asumir la responsabilidad de la ejecucién, seguimiento,
evaluacion y control global del PAE, a nivel central y provincial. El PAE buscé mejorar la
formacidn de los coordinadores provinciales y favorecer la descentralizacién de la operacién
del programa, dando mas participacién administrativa a los niveles locales.

Un aspecto a destacar en este periodo es el disefo y construccion del sistema informatico de
informacidn del PAE y del sitio web www.pae.org.ec, que de manera oficial se presentd al pais
en julio de 2002. La informacién que se genera y estructura desde el sistema de informacidn es
una herramienta que apoya la toma de decisiones gerenciales y que transparenta las acciones
del PAE. Desde su creacion, el PAE cuenta con una base de datos depurada que muestra a
todos los actores involucrados y a la sociedad informacion de la cobertura de beneficiarios e
instituciones educativas de acuerdo al régimen escolar, jurisdiccién y modalidad de atencidn.

Recuadro 2: El rol de Naciones Unidas y otros organismos internacionales

El afo 2000 marco el inicio de la transicion hacia la retirada de la cooperacién internacional. A
partir de ese afno, el PMA seialé al gobierno ecuatoriano que la segunda fase de expansion del
proyecto 3096 seria la ultima y que por tanto el gobierno deberia definir las estrategias para
llevar adelante el PAE de manera auténoma una vez terminada la ayuda del PMA.

En el plan operativo firmado con el gobierno en junio de ese afo (con vigencia de cuatro afios),
el PMA se comprometid a lo siguiente:

- Proporcionar al gobierno trigo al granel, harina de trigo y leche en polvo. Una parte se
destinaria a la preparacion de la galleta y de la colada y el saldo se monetizaria para financiar
otros componentes alimenticios y no alimenticios de la colacién y del almuerzo escolar.

- Apoyar al PAE en aspectos técnicos y en la administracion de contratos del almuerzo escolar.
- Contratar el control de la calidad, el transporte y los seguros necesarios de los alimentos y
articulos no alimentarios, tanto del desayuno como del almuerzo. El PMA en Ecuador paso de
ser una agencia relativamente pequefa a una grande con mas de 50 personas en el afio 2007.

Por su parte, el PNUD apoyaria al PAE en:

- Los aspectos técnicos, logisticos y la administracidn de contratos del desayuno escolar.

- Los servicios de un experto en administracidn, nutriciéon y educacién, responsable de poner
en marcha un PAE que se maneje con un Unico sistema operativo y de informacién.

Por otro lado, el servicio Canadiense de Salud y Micronutrientes para la mujer acordd
suministrar 161 toneladas de micronutrientes y tres millones de pastillas para el tratamiento
antihelmintico. Esta donacion fue administrada por el PMA, el Ministerio de Salud y el PAE.

Periodo 2005 — 2008

Principales hallazgos

e El afio 2004 significé un quiebre en la historia de la cooperacidn internacional pues
tanto el PNUD como el PMA dejaron de aportar recursos al programa y se dedicaron
exclusivamente a administrar los fondos publicos del PAE por delegacion de éste.

e Se acordd que el PMA administraria los recursos destinados a la compra y distribucion
de los productos del desayuno y del almuerzo escolar, mientras que el PNUD
administraria la contratacién de personal del programa.
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e Es asi que el PMA dejo de ser un proveedor de alimentos y pasé Unicamente a dar
asistencia técnica al gobierno con el objeto de fortalecer el programa y preparar el
traspaso de todas las responsabilidades de gestidn al gobierno.

e Si bien el PMA empezd como una oficina pequefia, su tamafo crecid a los largo de los
afios para poder apoyar los requerimientos del gobierno de Ecuador.

e Con el objeto de unificar en una sola institucidn las adquisiciones de alimentos de
todos los programas publicos de alimentacidn, en el afio 2009 nacié el PPA.

e De manera paralela, el PMA arrancd la transferencia de competencias del proceso de
compras de alimentos a esta nueva institucion. El PMA realizé las ultimas compras de
alimentos del PAE en diciembre de 2008.

Al terminarse la Ultima ampliacion del proyecto ECU 3096, el Ministerio de Educacion y el PMA
suscribieron, en agosto de 2004, un Convenio de Cooperacién para la transicién en la
Operacion del PAE, que se mantuvo vigente hasta diciembre del ano 2005. Gracias a éste, el
PMA continué con la cooperacidon al gobierno ecuatoriano para consolidar la gestidon del PAE,
pero dejé de proporcionar donaciones de alimentos.

Tras una reorganizacion interna de funciones en el seno de Naciones Unidas, se definié que el
PMA administraria los recursos destinados a la compra y distribucidon de los productos del
desayuno y del almuerzo escolar, mientras que el PNUD administraria la contratacion de
personal del programa. El Gobierno pagaba al PMA y al PNUD por este servicio.

A partir del afio 2005, mediante un acuerdo ministerial publicado en septiembre, se dispuso
que el PAE sea una unidad adscrita al despacho ministerial del Ministerio de Educacién y que
actue de manera desconcentrada, gozando de un régimen administrativo, técnico, operativo y
financiero propio. Esta autonomia administrativa y financiera permitié contratar técnicos con
perfiles profesionales adecuados. Dicho personal se ha mantenido estable a lo largo de los
afios, lo cual se ha constituido en una importante fortaleza del programa.

En agosto de 2006, el PMA y el gobierno ecuatoriano firmaron el ultimo convenio de
cooperacion en relacion al PAE, con vigencia hasta diciembre de 2008, con el objeto de que el
PMA administre los recursos del programa mediante un fondo fiduciario (ver mas detalles en
el capitulo de capacidad financiera).

Periodo 2009 - hoy

Principales hallazgos

e El PMA siguio brindando asistencia técnica al PAE hasta el afio 2010, para facilitar el
proceso de transicion.

e Hoy, el Programa de Provision de Alimentos (PPA) maneja todos los procesos de
compra de productos y servicios del PAE y del resto de programas publicos de
alimentacién.

e El PAE forma parte de la Subsecretaria de Administracién Escolar del Ministerio de
Educacion y sigue siendo enteramente financiado por el gobierno de Ecuador.

e De manera acorde a estas decisiones gubernamentales, el PMA redujo el tamafio de su
oficina.

e Afinales del 2009, la presidencia de la republica dispuso la eliminacién del almuerzo
escolar con el objeto de ampliar la cobertura del desayuno escolar.
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Con el objeto planificar el retiro del PMA y unificar en una sola institucion las adquisiciones de
alimentos de todos los programas publicos de alimentacidn, en el afio 2009 nacié el PPA, un
programa auténomo adscrito al Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES).

De manera paralela, el PMA arrancé la transferencia de competencias del proceso de compras
de alimentos a esta nueva institucién, para lo cual le entregd copias impresas y digitales de
invitaciones a ofertar, contratos, bases de proveedores, especificaciones técnicas, normas y
protocolos de muestreo, rotulado y certificacién de calidad. Se mantuvieron reuniones con
proveedores donde el PMA informd sobre la transicion y se solicitd que mantuvieran
relaciones comerciales con el PPA. Se realizaron capacitaciones, especialmente en los aspectos
de logistica y control de calidad, para asi facilitar la transicion. EIl PMA realizé las ultimas
compras de alimentos del PAE en diciembre de 2008 y en ese momento se termind el manejo
de recursos por parte del PMA.

Con un nuevo convenio de cooperacién técnica suscrito en enero de 2009 entre el PMA y el
Ministerio de Educacidn, el PMA se comprometid a apoyar al PAE durante el primer semestre
de 2009 para facilitar la transicién de responsabilidades hacia el PPA, de manera acorde con la
nueva legislacion de compras publica. Para esto se firmd entre el gobierno del Ecuador vy el
PMA un Plan de Transicién. Esta cooperacidon se materializd en capacitaciones y en el manejo
del stock de alimentos que se habian adquirido el afio anterior, su almacenamiento, transporte
y control de calidad. La vigencia de dicho convenio se amplié hasta el afio 2010 a fin de que el
PMA pueda asistir en temas puntuales al PAE.

A finales del 2009 se dio un importante giro para el PAE: la presidencia de la republica dispuso
la eliminacién del almuerzo escolar, después de haber sido entregado durante 10 afios (desde
1999). En abril de 2010, y de acuerdo con el estatuto organico de gestién por procesos del
Ministerio de Educacion, el PAE pasé a formar parte de la Coordinacion General de
Administracion Escolar. En este acuerdo se definieron los mecanismos a ser aplicados para
hacer un cierre ordenado de las funciones asumidas por las agencias del Sistema de Naciones
Unidas en las operaciones del PAE. Se decidid asi integrar un equipo de profesionales
encargado de liquidar las obligaciones pendientes con el PNUD vy el traspaso de los bienes,
derechos y obligaciones de la administracidn del PAE.

En 2011, en el marco del nuevo modelo de gestién del Ministerio de Educacién, el PAE pasé a
ser manejado por la Coordinacién de Administracion Escolar que en 2012 se convirtié en la
actual subsecretaria. Esta prevé un modelo de gestién desconcentrado. De acuerdo a este
proceso, se definen nueve zonas con las siguientes facultades por nivel:

Nivel Facultades / Competencias
Central Rectoria — regulacion — planificacién — control
Zonal Planificacidn — coordinacién- control
Distrital Planificacidn — coordinacién — gestién — control
Circuito Planificacidn — coordinacién — gestién — control

4.3 Mecanismos de coordinacion institucional

Los mecanismos de coordinacion institucional del PAE han experimentado importantes
variaciones, lo cual denota la inestabilidad politica e institucional histérica de Ecuador.
Ademas, no se ha logrado una coordinacién intersectorial efectiva debido principalmente a los
constantes cambios de funcionarios del sector publico, la dificultad de aterrizar los enunciados
en resultados concretos y en general una vision aiin muy sectorialista en cada ministerio.
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En 1995, el gobierno designé a la Secretaria General de Planificaciéon del Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE) como canal de comunicacién entre el Gobierno y el PMA en lo relativo a
asuntos de politica, y designé ademas al Ministerio de Educacién como canal de comunicacién
entre el Gobierno, el PMA y el PNUD en lo relativo a los aspectos operativos.

Por su parte, el Ministerio de Bienestar Social (MBS) de ese entonces ejecutaba varios
programas en temas de alimentacién de grupos sociales vulnerables. A inicios del aifio 2000, se
le encargd coordinar todas las actividades y politicas del drea social, con lo cual pasé a ser el
coordinador del PAE. Es asi que en febrero los ministros de educacion y de bienestar social
suscribieron un acuerdo mediante el cual se cred la Comisidon Nacional de Alimentacidn (CNA),
presidida por el ministro de bienestar social e integrada por los coordinadores de los
programas de alimentaciéon del MBS y del Ministerio de Educacién. Se establecié que el
presidente de dicha comisidén podria dictar los actos necesarios para regular el funcionamiento
y la administracién de los programas.

En agosto de ese mismo afio, el presidente de ese entonces, Gustavo Noboa, decretd la
creacion del Frente Social, con el objeto de articular la politica social del gobierno. Dicho frente
se integré por los ministerios de Educacién, Salud Publica, Trabajo y Recursos Humanos,
Bienestar Social, y Desarrollo Urbano y Vivienda. Se cred asimismo la Secretaria Técnica del
Frente Social, como una unidad desconcentrada adscrita al MBS, con el propdsito de apoyar
técnicamente a las instituciones publicas responsables de la ejecucion de la politica social. Un
afio mas tarde, en noviembre de 2001, se derogd el acuerdo que creaba la CNA y ésta volvid a
ser creada en diciembre de 2002, presidida por el ministro de Bienestar Social, y esta vez
integrada por los ministros de Bienestar Social, Educacién, Salud Publica, y Agricultura y
Ganaderia, y los directores de los Programas: ORI, PRADEC, PAE y PANN 2000. El objetivo de la
CNA era coordinar el desarrollo de los programas sociales de alimentacidn.

En septiembre del afio siguiente (2003), el presidente de ese entonces decreto la creacion del
SIAN, con el objeto de coordinar los programas sociales de alimentacion y nutricidon de las
instituciones publicas y de los que reciban financiamiento del Estado. Para la aplicacion del
Sistema se constituyd nuevamente la CNA, integrada por los mismos miembros designados en
2002. El SIAN permitid® mejorar en algo la coordinacién entre los distintos programas de
alimentacién escolar. Asi por ejemplo, logré que se redirijan USD 7.2 millones no ejecutados
por el Programa Aliméntate Ecuador al Programa Nacional de Nutricion (Ledn, 2005). Sin
embargo, en la practica ni el SIAN ni la CNA terminaron siendo suficientemente operativos,
debido a la dificultad de coordinar esfuerzos en el sector publico.

Por otra parte, desde que fue creado en 1999, el PAE no coordind con otros programas de
educaciéon o de alimentacion, ni de manera suficiente con programas del Ministerio de Salud,
como los de desparasitacion. Tampoco ha habido coordinacién con el Ministerio de
Agricultura, y solo se registran esfuerzos muy puntuales de intercambio entre el PPA y este
ultimo ministerio. Hoy, el PAE y el PPA coordinan sus acciones operativas pero no se han dado
espacios, en la practica, para que definan lineamientos de politica. Solo se registran
vinculaciones puntuales, como por ejemplo entre el PAE y el MIDUVI en 2003, en la
construccion de infraestructura en las escuelas atendidas por el programa en las provincias de
Chimborazo y Manabi.

Casi todas las coordinaciones provinciales del PAE han logrado mediante gestiones con
gobiernos locales u ONGs mejorar la infraestructura y equipamiento de algunos
establecimientos.

46



CAPITULO 5: CAPACIDAD FINANCIERA

A lo largo de los afios, el gobierno ha incrementado su capacidad financiera en relacién con el
Programa de Alimentacion Escolar (PAE) a través de una marca tendencia al alza de su
presupuesto. Pero este proceso no ha sido facil: no siempre pudo aportar con lo planificado y
los flujos fueron irregulares. Ello impactd en la entrega oportuna y regular de alimentos. En el
periodo de transicion tras el cual el programa fue enteramente manejado por el gobierno, el
PAE dependid de varias fuentes externas de financiamiento, hasta que se logré estabilizar su
presupuesto. En los ultimos cinco afios, el flujo de recursos ha sido mucho mas fluido, gracias
al énfasis dado a la politica social. Hoy, el PAE se financia en su totalidad con fondos del
Presupuesto General del Estado.

En los primeros afios (década de los ochenta), la alimentacién escolar se financié de manera
conjunta entre el gobierno de Ecuador y el PMA, siendo las donaciones de alimentos
proporcionadas por este ultimo la principal fuente de recursos. Cuando se inicid la asistencia
formal del PMA en 1990, el aporte de este organismo y el del gobierno eran casi equivalentes,
en alrededor de USD 8 millones cada uno para el periodo del convenio. Pero a partir de
mediados de los noventa y hasta el afio 2004, el aporte del gobierno ecuatoriano representé
en promedio el 80% del presupuesto total mientras que el del PMA el 20%, en especies (ver
grafico 1).

De 1995 a 1998, el presupuesto total programado fue de USD 37,8 millones y el que realmente
se ejecutd de USD 22,9 millones.

A partir de 2005, concluyd el proyecto del PMA y el gobierno se hizo cargo de la totalidad del
financiamiento del PAE. Desde entonces, el presupuesto del programa registrd un sostenido
crecimiento gracias al apoyo politico con el que contaba, al pasar de USD 24,3 millones en
2006 a USD 70,9 millones en 2011. Segun el PAE, este incremento se explica por la efectividad
en el desarrollo del programa, cuyos recursos se utilizaron integramente para los beneficiarios.

Grafico 5.1 Evolucidn histdrica de las fuentes de financiamiento del PAE
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FUENTE DE LOS
RECURSOS DEL 50% 50% 20% 80% 100%

PRESUPUESTO
DEL PAE

| ] PMA

| | GOBIERNO

47



5.1 Evolucidn histérica del presupuesto y fuentes de financiamiento
Periodo 1990-1998

Principales hallazgos

e Desde el inicio del Programa de Colacidon Escolar en 1990, éste fue financiado de
manera conjunta entre el gobierno y el PMA. Los aportes del PMA eran en especies:
donaciones de alimentos y monetizaciones de los saldos de alimentos.

e De 1990 a 1993, el presupuesto total del PAE fue de USD 16 millones, de los cuales
USD 8 financid el PMA y USD 7,9 el gobierno nacional.

e De 1995 a 1998 se planificd un presupuesto de USD 37.8 millones, pero solo se
ejecutaron USD 22,9, debido a las restricciones financieras del gobierno nacional.

Mientras se llevd adelante el proyecto “Programa de Colacidn Escolar en Zonas Deprimidas”, la
contribucion del PMA se realizaba mediante donaciones de alimentos (harina de trigo, aceite
vegetal y leche en polvo) y bienes no alimentarios que servian para la preparacion de los
alimentos. De 1990 a 1993, su aporte fue de alrededor de USD 8,2 millones, de los cuales USD
6.9 millones representaban el costo de los alimentos donados.

La asignacién planificada del gobierno en el momento de la firma del primer convenio fue de
USD 8,2 millones para tres afios, pero en la practica los gastos de contrapartida del gobierno,
incluyendo el suministro de alimentos adicionales a los entregados al PMA, totalizaron USD 7.9
millones. Ello signific6 un casi cumplimiento de lo planificado y un importante esfuerzo
financiero para el gobierno ecuatoriano.

Para el periodo 1995-1998, se determind que el monto total del Programa de Colacién Escolar
seria de USD 37.8 millones, de los cuales el gobierno aportaria con USD 27 millones, el PMA
con USD 10.7 millones, el PNUD con USD 150.000, y UNESCO y UNICEF con 30 mil. De acuerdo
con el PAE, el presupuesto efectivo para este intervalo de tiempo fue de USD 22,9 millones

De acuerdo con el convenio, el 82% de los gastos del gobierno se destinaria a las compras
locales de alimentos que no aportaba el PMA y que se necesitaban para elaborar la galletay la
mezcla para la colada, y para el pago a las plantas por la elaboracién del producto terminado,
empaque y transporte a las escuelas. El resto se destinaria a salarios, transporte,
almacenamiento, control de la calidad, materiales, equipos, vehiculos, monitoreo y evaluacion.

El PMA cubriria principalmente los rubros de alimentos (75% de la contrapartida del PMA) y
transporte maritimo de los mismos, ademads de gastos de seguros, seguimiento, evaluacion,
estudios y articulos no alimentarios.

La contraparte del PMA provendria de la harina de trigo y la leche en polvo entregadas como
parte de pago a las empresas encargadas de fabricar la colada y la galleta, y la monetizacién de
la harina de trigo restante. El proceso de monetizacidn consistia en vender las donaciones de
alimentos procedentes de paises donantes y asi contar con dinero en efectivo.

Por otro lado, los aportes del PNUD se destinarian a asesoria técnica para la Unidad de
Colacion Escolar y los de Unicef y Unesco a asesorias en educacién, nutricidn y salud.
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Periodo 1999 — 2004

Principales hallazgos

e Todo el periodo estuvo marcado por una tendencia de crecimiento del presupuesto
del PAE, gracias al apoyo politico al programay a la eficiencia de sus resultados.

e Sin embargo, los presupuestos planificados fueron menores a los ejecutados, debido a
las restricciones financieras fiscales, y se registraron irregularidades en la entrega de
fondos que no permitieron cumplir siempre con los compromisos de entrega oportuna
de alimentos.

Cuando en 1999 se cred el PAE y se incorpord el almuerzo, el apoyo politico al programa
permitid alcanzar un rapido crecimiento de la cobertura.

En 2000, el gobierno emitié un nuevo plan social que permitié el incremento en la aportacion
de fondos a los programas sociales, entre ellos el PAE, tal como se refleja en el grafico 5.2.

Grafico 5.2 Presupuesto total del PAE
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Fuente: PAE, 2011
Nota: Estos datos solo contemplan los fondos del gobierno nacional. No se incluyen los
ingresos provenientes del Fondo de Solidaridad.

En junio de ese afio, el Gobierno y el PMA suscribieron un nuevo proyecto vigente (ECU 3096
Amp. 2) por cuatro afos que planificd un incremento sustancial de los aportes del gobierno:
mientras que en el anterior convenio se planificd que su aporte seria de USD 37.8 para tres
afios, para este nuevo convenio se dispuso que aportaria un total de USD 123.7. Por su parte,
el PMA aportaria con alrededor de USD 8.5 millones. El 61% corresponderia a alimentos
donados.

Como a partir del afio 2000 el PMA se encargé del manejo del almuerzo escolar, a diferencia
de los periodos anteriores en que parte de los alimentos se entregaban directamente al
gobierno, en este nuevo periodo todas las donaciones fueron monetizadas para asi contar con
dinero en efectivo que se utilizd para la compra de los alimentos que componian el almuerzo.
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En la préctica, el presupuesto ejecutado fue distinto al planificado, probablemente debido a
una visién demasiado optimista de los formuladores del proyecto y por la escasez de recursos
fiscales. Como se observa en el cuadro 5.1, el presupuesto real con que conté el PAE para el

periodo 2000 - 2004 fue de USD 70 millones, es decir el 56,6 % de lo previsto originalmente.

Cuadro 5.1 Ingresos y gastos presupuestados y efectivos del Proyecto ECU/3096-02
(Periodo junio 2000 — junio 2004)

DETALLE Jun-Dic 00 Ene-Dic 01 Ene-Dic 02 Ene-Dic 03 Ene-Jun 04 JT&T:(I)-/Jun 04
Presupuesto Plan De Operaciones

(1) 29.899.360,0 | 30.649.240,0 | 31.212.500,0 | 31.962.500,0 | 123.723.600,0
Ingresos Efectivos 2000-2004 (2) 10.575.548,2 | 24.188.494,5| 15.638.417,8 | 14.852.344,2 4.772.042,1 | 70.026.846,7
Gastos Efectivos 2000-2004 (2) 4.665.378,9 | 18.871.171,7 | 18.144.070,3 | 11.547.966,2 9.264.860,0 | 62.493.447,0
Déficit / Superavit del period 5.910.169,3 5.317.322,7 | -2.505.652,4 3.304.378,0 | -4.492.817,9 7.533.399,7

Fuentes: (1) PMA: Plan de Operaciones del Proyecto ECU/3096.02
(2) PMA: Ingresos y Gastos Consolidados 2000 — 2004
Elaboracién: PMA

Nota: los datos que manejan el PAE y el PMA no siempre coinciden puesto que los del PAE
incluyen solo los fondos del gobierno nacional mientras que los del PMA toman en cuenta todas
las fuentes de financiamiento.

Durante los dos primeros afios del proyecto se obtuvo alrededor del 50% del financiamiento
total como resultado de una decisién politica de financiar los programas sociales. En cambio,
en los afos 2002 y 2004, el saldo fue deficitario, en parte por el cumplimiento parcial de los
compromisos del Gobierno, de manera especial a partir del 2003. Esta irregularidad no
permitio siempre el cumplimiento oportuno de los compromisos asumidos y se generaron por
ejemplo cortes en la entrega de los alimentos a las escuelas™.

Inicialmente, se habia previsto que el financiamiento del programa provendria del gobierno y
del aporte del PMA. Sin embargo, como producto de las gestiones realizadas por ambos, se
consiguieron fondos adicionales de EE.UU y Japdn (ver cuadro 2).

Los USD 57 millones provistos por el gobierno representaron apenas el 46% de lo previsto
originalmente. De este total, el 9.3% provino del Fondo de Solidaridad, el 62.8% del
Presupuesto General del Estado y el 6.6% correspondié a otra partida del Presupuesto del
Estado destinada al desayuno escolar.

Cuadro 5.2 Ingresos y egresos del proyecto 3096-02, por fuentes de financiamiento
Periodo junio 2000 — junio 2004

Excedente o (Déficit) del
FUENTES INGRESOS EGRESOS Periodo

usD % usD % usD %
Monetizacién 6.509.562,0 9,3 6.353.738,8 10,2 155.823,1 2,1
F. Solidaridad 8.393.606,1| 12,0 8.393.606,1 13,4 0,0 0,0
Pres. Estado 43.953.470,5| 62,8 41.745.154,7 | 66,8 2.208.315,8 29,3
Des. Escolar (*) 4.600.003,1 6,6 101.447,6 0,2 4.498.555,6 | 59,7
Rep. de Japdn 95.205,0 0,1 95.205,0 0,2 0,0 0,0
Fondos USDA 6.475.000,0 9,2 5.804.294,9 9,3 670.705,1 8,9
Total Acumulado 70.026.846,7 | 100,0 62.493.447,0| 100,0 7.533.399,7| 100,0

16 L ~ . P . . . -

En el Ultimo afio escolar del periodo, en el régimen de Sierra se realizaron solo dos entregas por 75 raciones y en el régimen de
Costa so6lo una entrega de cuarenta raciones de almuerzo escolar, lo que equivalié al 46.8% de cumplimiento de los 160 dias
previstos.
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Fuente: PMA — Ingresos y Gastos Consolidados 2004
(*) Es un aporte adicional del Gobierno para que el PMA administre el Desayuno Escolar, desde Enero 2004.
Elaboraciéon: PMA

Los ingresos provenientes de la monetizacidn realizada por el PMA ascendieron a USD 6.5
millones. Adicionalmente, el PMA realizd otros aportes como transporte, gastos no
alimentarios y costos directos e indirectos, con lo que el aporte real del PMA fue de USD 9.4
millones. Ello representé el 110.4% de cumplimiento respecto a lo previsto en el convenio.

Con la finalizacién de este proyecto en junio de 2004 se terminaron también las donaciones
del PMA.

Periodo 2005-2008

En el afio 2005 se inicid una nueva etapa en cuanto al manejo del programa, pues éste empezé
a ser totalmente financiado por el gobierno ecuatoriano. Ese afio, el presupuesto del PAE bajé
sensiblemente con respecto al anterior, pues ya no se contaba con los fondos extras que habia
obtenido el gobierno antes (Fondo de Solidaridad, Feirep, donaciones de los gobiernos japonés
y estadounidense) ni con las donaciones de alimentos del PMA.

A partir de entonces, el PMA y el PNUD se encargaron de administrar los recursos del gobierno
y realizar los procesos de contratacion. Mientras el PNUD manejaba los gastos administrativos
y de personal, el PMA administraba los recursos destinados a la compra y distribucién de los
alimentos.

El PMA implementd un fondo de fideicomiso (“trust fund” en inglés) para manejar los fondos
transferidos por el gobierno, de acuerdo a las necesidades del PAE. Con estos fondos, el PMA
compraba los alimentos y los distribuia a las escuelas.

A partir del afo 2006, el presupuesto del programa registrd una marca tendencia al alza que se
mantuvo hasta el afio 2011. De acuerdo con los presupuestos manejados por la Unidad
Financiera del PMA, los montos transferidos por el PAE al PMA fueron:

. En 2005: USD 15,4 millones.
° En 2006: USD 22,7 millones
. En 2007: USD 36,3 millones
. En 2008: USD 68,7 millones

La entrega de fondos fiscales se regularizé desde 2007. Ello se explica, en parte, por la
prioridad dada por el gobierno de Rafael Correa a los programas sociales.

El manejo del fondo de fideicomiso del PMA se termind en diciembre de 2008, aunque este
organismo siguid prestando servicios de compras hasta el 30 de junio de 2009. Es asi que
desde 2009, el PMA no recibié mds fondos del gobierno para el PAE, aunque siguié manejando
un remanente de recursos para capacitacion, adquisicion de equipos y compra de filtros de
agua. En noviembre de 2011, el PMA transfirio al PAE la totalidad del saldo de los fondos que
no se habian usado.
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CAPITULO 6: PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD

Una de las fortalezas histdricas del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) ha sido el nivel
alcanzado de participacién comunitaria. No obstante, el tipo y grado de participacién ha sido
diversa segun las regiones. A lo largo del tiempo, la comunidad ha contribuido con dinero,
alimentos y/o tiempo al programa. Sin embargo, la decision del gobierno de eliminar el
almuerzo escolar ha afectado la participacion comunitaria, ya que estaba en gran medida
articulada alrededor de la preparacién del almuerzo, mds que de la colada. Hoy en dia, muchas
escuelas de la costa y el oriente principalmente ya no preparan la colada en los planteles
escolares sino que la envian a las casas de los estudiantes para que sus madres la prepareny la
entreguen lista en la escuela.

Aspectos como la falta de infraestructura de cocinas y comedores escolares y la prohibicion de
cobrar cuotas a los padres en las escuelas limitan hoy en dia la participacién colectiva de la
comunidad y obligan al trabajo individual y voluntario de los padres de familia. Esto es
considerado por algunos de los entrevistados un retroceso en comparacién a afios anteriores
cuando la gran mayoria de escuelas contaba con cocinas equipadas recibidas a través de
donaciones de otros paises e incluso de los propios gobiernos locales. Ademas, algunas
escuelas contaban con huertos escolares que hoy en dia casi han desaparecido.

La figura de la Comision de Alimentacidn Escolar (CAE) se remonta al afio 1999 en la que fue
constituida como instancia responsable del servicio de alimentacidon escolar. Ha sido la
estructura formal a través de la cual la comunidad participa en el programa. Para que una
escuela pueda ser beneficiaria del programa ésta debe conformar una CAE integrada por
padres de familia y profesores y su conformacién debe constar en un acta firmada. En los
lineamientos iniciales para su conformacion hubo apoyo directo del PMA.

Las responsabilidades de la CAE son organizar a los padres de familia para garantizar que
diariamente se elabore la alimentacion escolar, abastecer de alimentos e insumos
complementarios para la preparacion del mismo y llevar un control diario de consumo de los
alimentos entregados.

Se han registrado multiples modelos de funcionamiento entre las CAE existentes. Cada una se
organiza de manera diferente segun la cultura del sector en la que se encuentre.

A través de los afos, la forma de participacion de las CAE ha variado poco, aunque con la
eliminacion del almuerzo escolar ha disminuido considerablemente: la Unica comida que se
debe preparar es la colada.

Las madres de familia son las que mayoritariamente han participado en las Comisiones,
aportando ingredientes y mano de obra en la preparacién de los alimentos. En algunos casos
se turnan en la preparacidén de alimentos, mientras que en otros los padres y madres de
familia aportan cuotas mensuales de dinero para la contratacidon de una madre u otra persona
como cocinera.

En las escuelas en donde hay cocina los alimentos se han preparado alli, pero hay numerosos
casos en que no se prepara en la escuela, sino en las casas de las madres. Antes de 2010, esta
practica era comun en las escuelas urbano-marginales de la Costa. Sin embargo, hoy en dia
tanto en las escuelas de la costa como en las del oriente y en algunas escuelas urbano-
marginales de ciertas provincias de la sierra (Pichincha y Azuay por ejemplo) la colada no se
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prepara en las escuelas sino en las casas de los estudiantes, por turnos. Esto se debe a varios
factores, entre otros a la desaparicion de algunas cocinas y a la facilidad de hacerlo.

El involucramiento de la comunidad, sin importar la época, ha dependido de varios factores,
siendo los mas importantes: el factor cultural de trabajo en equipo, el nivel de conocimiento
(capacitacién) sobre la importancia de la alimentacidn escolar y las condiciones de
infraestructura con las que cuentan las escuelas. Cuando en las escuelas se ha capacitado a los
padres de familia y sobre todo se les ha sensibilizado sobre la importancia de la adecuada
preparacion y distribuciéon del desayuno escolar, la comunidad se ha involucrado de una
manera mas activa y por lo tanto con mejores resultados. Desde 2001 hasta 2003 se impulsé
con la cooperacién del PMA un proceso de autocapacitacion que se interrumpié con la llegada
del nuevo gobierno, que incluia temas de educacién nutricional. De 2005 a 2010, se impulsé un
nuevo proceso de capacitacion que aunque no cubrié la totalidad de establecimientos si
atendié un importante nimero de éstos. En el Gltimo trimestre de 2011 se inicidé un proyecto
piloto en el distrito Sigsig. Sin embargo es necesario advertir que el PAE no ha contado con
procesos sistematicos de capacitacion a las CAE.

Un aspecto que vale la pena resaltar es que en el periodo 1999 — 2009 en el que entrego el
almuerzo escolar, la participacion de la comunidad era mucho mas activa. Los padres
aportaban con varios ingredientes para complementar y variar las comidas y en algunos casos
se cobraban cuotas para financiar la contratacién de alguien que cocine o comprar otros
ingredientes y gas. Durante esos afios hubo una importante gestidon entre los profesores y
padres de familia para conseguir la dotacién por parte de los gobiernos locales de cocinas,
comedores escolares y equipamiento.

En muchas escuelas se establecieron ademds huertos para producir vegetales que
complementen el almuerzo, para lo que recibieron apoyo del Ministerio de Agricultura y
algunas ONG locales.

En la actualidad, la mayoria de las CAE aportan con ingredientes como frutas, azucar, especies,
panela y leche para la colada pero ya casi en ningun lugar se cobra una cuota para adquirir
estos insumos adicionales. Solamente en algunas escuelas de Tungurahua, Cotopaxi y Carchi,
gracias al alto grado de organizacién de la comunidad, se ha logrado mantener el almuerzo
escolar con el aporte en efectivo y valorado de los padres de familia.
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CAPITULO 7: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La descripcidn de la evolucidn histdrica del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) realizada a
través del andlisis de los cinco estdndares definidos en este estudio permite obtener algunas
conclusiones y recomendaciones respecto al proceso de institucionalizacién de un programa
de este tipo en términos generales y de manera particular en Ecuador, el rol de las agencias de
Naciones Unidas en el proceso y los aspectos pendientes de desarrollar. A continuacion se
detallan las principales conclusiones y recomendaciones identificadas.

Conclusiones sobre la institucionalizacion histdrica del PAE

- Se puede considerar a la insercion del PAE en la arquitectura institucional publica ecuatoriana
como exitosa, lo cual se refleja en los resultados alcanzados hasta la fecha:

* Se trata de un programa prioritario para el gobierno.

* Sufinanciamiento estd enteramente asegurado por el presupuesto general del Estado.

* Sumanejo es de total responsabilidad de dos ministerios publicos.

* Es reconocido como un programa que cumple de manera eficiente con la entrega de
alimentos nutritivos en escuelas.

* Halogrado una amplia cobertura: en 2011 beneficié al 89% de los nifos de entre tresy
14 afios de las escuelas rurales y urbano-marginales fiscales, fisco-misionales vy
municipales del pais.

Este éxito en el proceso de institucionalizaciéon se debe principalmente a los siguientes
aspectos:

- La estabilidad institucional en relacidn al manejo del programa y su autonomia: la
alimentacién escolar se manejo siempre desde el Ministerio de Educacién a través de la
creacion de unidades especializadas, aunque se intentd sin éxito en ocasiones muy puntuales
traspasarlo al entonces Ministerio de Bienestar Social. El haberle otorgado en 2005 un régimen
administrativo, técnico, operativo y financiero propio permiti6 ademds la estabilidad del
personal a cargo del programa y el mejoramiento continuo de su calidad profesional.

- Un importante sustento legal vy politico que ampara al programa: el PAE se enmarca dentro
de la Constitucion de 2008 y en diferentes leyes, decretos, acuerdos y planes de desarrollo que
dan soporte a su accionar. Ademas, en los ultimos cinco afios el gobierno de Ecuador ha
puesto especial énfasis en el apoyo a las politicas de desarrollo social.

- El ser un instrumento Util de combate a |la pobreza y desnutricidén: a finales de la década de
los noventa, el PAE fue fortalecido tras la severa crisis econdmica que atravesé el pais pues
demostré eficiencia en la entrega de alimentos a sus beneficiarios. Es asi que en la década del
2000 se amplié su alcance y cobertura, y se incluyd un nuevo componente, el del almuerzo
escolar, que hasta el momento no se habia entregado.

- La estabilidad politica y el crecimiento econdmico: a partir de la década de 2000, Ecuador se
empezd a recuperar de la crisis anterior y de manera paulatina el gobierno adquirid la
capacidad de financiar el programa en su totalidad a partir de 2005. Sin embargo, se
mantuvieron irregularidades en la entrega de recursos al PAE durante toda la década. Solo en
los ultimos afios se registré un flujo mucho mas estable y creciente de recursos, avalado por la
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declaracion de programa prioritario y por las sostenidas tasas de crecimiento de la economia
ecuatoriana. En 2011, el PAE ejecuté el presupuesto mas alto de su historia: USD 70 millones.
Se prevé que las asignaciones presupuestarias se sigan incrementando hasta lograr la
universalizacion total de la cobertura.

- La efectiva participacién comunitaria: el PAE ha fomentado la participacion de la comunidad a
través de las Comisiones de Alimentacion Escolar (CAE), integradas por padres, profesores y
directores de escuelas, cuyo rol principal es preparar los alimentos y vigilar que los productos
estén almacenados en lugares adecuados. Gracias a éstas, se ha asegurado el consumo
adecuado de los productos por parte de los nifios y se ha observado inclusive una importante
dosis de creatividad a la hora de preparar los alimentos.

- El apoyo financiero y técnico de las agencias de Naciones Unidas:

o Elrol del PMA y del PNUD, que brindaron cooperacién al gobierno ecuatoriano en este
tema por alrededor de tres décadas, fue determinante en el desarrollo del programa.
De hecho, en un inicio el servicio de alimentacion escolar fue posible gracias a la
entrega de alimentos por parte del PMA provenientes de donaciones internacionales.
Estas donaciones fueron mas tarde monetizadas, lo cual permitié mantener una fuente
segura de recursos para el programa.

o Por otra parte, esta cooperacidon permitié la construccion de una cadena de
abastecimiento que permitid una provision y entrega eficiente de los alimentos a las
escuelas, la inclusion de nuevos proveedores y el desarrollo de un sistema de
monitoreo y seguimiento efectivo, sustentado en un sistema informdatico de
informacion (SIPAE) que permite hacer el seguimiento de las actividades de
almacenamiento, distribucion y entrega de alimentos en tiempo real.

o Durante varios afios, el PMA tuvo como responsabilidad la administracién de la cadena
de abastecimiento, no solamente del PAE sino de otros proyectos de alimentacién del
Estado como el PANN 2000 y Aliméntate Ecuador. Esto le obligd a crear un sistema
eficiente de abastecimiento, transporte, almacenamiento y control de calidad que
tomd alrededor de una década en desarrollarse. El PMA cre6 ademas a mediados de
los 2000 un fondo fiduciario que le permitié manejar de manera eficiente los recursos
del PAE.

o EIPNUD y el PMA contribuyeron ademas, a partir de la década del 2000 al desarrollo e
innovaciéon de los productos entregados por el programa, con el apoyo de
universidades ecuatorianas y empresas nacionales. El desayuno pasé de estar
integrado por dos productos - colada de dos sabores y una galleta- a 12 productos:
colada fortificada de cuatro sabores, hojuelas de granola, cuatro tipos de galleta, barra
de cereal, colada inicial y galleta inicial). Ello permitié mejorar la calidad de la
alimentacién escolar y la satisfaccion de los beneficiarios.

- Una transicidon de funciones planificada y acompafiada: Desde muy temprano en la historia
de la cooperacion, se sefialé que ésta seria temporal y que el objetivo era lograr el traspaso
completo del programa al gobierno ecuatoriano. Por tanto, el PMA y el PNUD pusieron énfasis
en la asistencia técnica, y en la formacién de capacidades del personal local, con miras a que
pueda hacerse cargo del manejo del programa. Asimismo, el gobierno prepard la transiciéon a
través de la creacion en 2009 de un organismo especializado en compras publicas de
alimentos: el Programa de Provisién de Alimentos (PPA). El proceso de traspaso de las
funciones del PMA al PPA tom¢ alrededor de dos afios y se hizo por medio de capacitaciones,
asistencia técnica, seguimiento directo, sensibilizacién de los proveedores y transferencia de
protocolos bien establecidos, lo cual permitié asegurar una transicién exitosa. Hasta la fecha
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de este estudio, el PPA ha demostrado claridad en sus procesos, los cuales estan legalmente
amparados por la Ley de Compras Publicas.

Recomendaciones generales para la implementacion de un programa de alimentacion
escolar en otros paises y recomendaciones especificas para el caso del PAE en Ecuador

Recomendaciones generales

- Es importante tomar en cuenta que la institucionalizacién de un programa como el
PAE no es un proceso de corto sino de mediano y largo plazo. En Ecuador, tomé
alrededor de tres décadas contar con un programa de alimentacién escolar
enteramente manejado y financiado por el gobierno.

- Es necesario “anclar” desde el inicio al programa en una entidad publica, que sea la
gue vaya asumiendo su manejo y fortaleciendo sus capacidades. Ademas, el programa
debe contar con cierta independencia y un marco legal que le permita ser inmune a los
vaivenes politicos y al cambio de autoridades.

- Se debe formular de manera muy clara y acotada, desde el inicio, los objetivos de un
programa de alimentacién escolar, para evitar confusiones o falsas expectativas
posteriores.

- Se debe tomar en cuenta aspectos educativos, nutricionales y alimenticios al mismo
tiempo, procurando, si es posible, favorecer procesos de inclusion de pequefios
productores.

- El desarrollo institucional a nivel nacional y local es posible si viene acompafiado de un
marco de politica publica y legal que lo respalde.

- Es importante posicionar a los programas de este tipo como verdaderos instrumentos
de apoyo en la lucha integral contra la pobreza, a fin de darles mayor sostenibilidad.

- Un aspecto clave de la institucionalizacién de un programa de alimentacion escolar es
la participacion comunitaria, la cual asegura su correcta operacion a nivel local y el
involucramiento de los beneficiarios.

- El apoyo politico y la construccién de un marco legal que ampare a este tipo de
programas no son suficientes, por si solos, para asegurar la sostenibilidad financiera de
estos programas: se requiere de un cierto crecimiento econdmico que permita
asegurar la permanencia de las fuentes de recursos y de una estabilidad politica
minima.

- Enuninicio, los recursos, las capacidades y la experiencia de las entidades publicas en
el manejo de este tipo de programas son limitadas, por lo cual es clave contar no solo

con financiamiento externo sino con asistencia técnica especializada.

- Esimportante implementar desde el inicio un sistema de informacién y seguimiento
que permita dar un adecuado seguimiento a la gestion del programa.
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Recomendaciones para el PAE de Ecuador

- Desde el inicio del programa, sus objetivos han estado relacionados con aspectos
educativos y nutricionales, y en algin momento, en las primeras etapas, también con
aspectos de seguridad alimentaria. El PAE se ha enfocado en la entrega eficiente de
alimentos nutritivos que permitan mejorar la calidad del aprendizaje, dejando un poco
de lado que se desarrollen mas otros aspectos alimentarios del programa (alimentos
mas variados, naturales y adaptados a las condiciones locales y culturales) y que se
estimule de manera mds directa la vinculacién de pequeiios productores con la
provisién de alimentos. Es importante evaluar si el PAE deberia mantener el enfoque
actual o impulsar los aspectos alimentarios y de inclusién de pequeios productores.

- Al momento, mas del 50% de las materias primas que componen los productos del
desayuno escolar son importadas y los procesos de fabricacién de estos productos
requieren de un nivel tecnoldgico avanzado, por lo cual no se favorece
particularmente la inclusidn de pequenos productores. Esta inclusion era mas palpable
cuando el PAE entregaba un almuerzo escolar (de 1999 a 2010) y compraba productos
como fréjol, quinua o arroz a pequefos productores. EI PAE estd estudiando la
posibilidad de sustituir la harina de trigo y de soya que compone la colada por harina
de fréjol y de arroz. Trabaja ademas en una nueva formulacién de la colada que incluye
quinua, arroz y cebada, y que ya posee registro sanitario. Sin embargo, aun no puede
ser producida debido a una insuficiente oferta disponible de quinua. Se espera que en
el segundo semestre de 2012 se pueda producir dicha colada. En este sentido, es
necesario estudiar la posibilidad de lograr una mayor vinculacién del programa con
pequefios productores.

- Con el objeto de universalizar el desayuno escolar como medio para alcanzar los
objetivos educacionales propuestos por el PAE, el gobierno de Ecuador decidié
suspender el almuerzo escolar (entregado de 1999 a 2010) y ampliar la cobertura del
desayuno y de un refrigerio (compuesto por una leche UHT de sabores). Si bien
efectivamente se amplié la cobertura, la eliminaciéon del almuerzo produjo varios
problemas:

o Insatisfaccidn de los beneficiarios, que en algunos casos no almuerzan.

o Reducciéon de la participacidbn comunitaria, que se involucraba mas
activamente para su preparacién

o Abandono de los huertos escolares, de algunas cocinas y del menaje (vajilla,
ollas, cubiertos)

o Reduccién de la vinculacién con pequefios productores

Por tanto, es importante evaluar los beneficios y costos de esta decision.

- A pesar de los multiples esfuerzos en ese sentido, no se ha logrado una coordinacién
intersectorial suficientemente operativa. Ni el PAE ni el PPA coordinan de manera
suficiente con otras instituciones publicas como el Ministerio de Salud Publica o el
Ministerio de Agricultura o con los gobiernos locales. El Unico espacio real de
coordinaciéon en materia de alimentacidn y nutricién, que se evidencia sobre todo a
nivel local, es la estrategia Accién Nutricion, liderada por el Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social. El PAE y el PPA podrian analizar nuevos mecanismos que mejoren la
coordinacion interinstitucional.
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Si bien cuenta con un reconocido sistema de informacion, el PAE requiere la
elaboracion de un estudio integral que le permita avalar la toma de decisiones futuras
y que no se ha realizado en el pasado. Este estudio deberia incluir al menos:

o
o

Una linea de base.

Una evaluacién del impacto educativo y nutricional del programa.

Un andlisis de los costos y beneficios de incluir nuevos ingredientes a los
actuales productos o de incorporar alimentos frescos como frutas, hortalizas y
huevos, que estimulen las compras locales a productores de pequena escala.
Una evaluacion respecto a la re-incorporacidon del almuerzo escolar en zonas
prioritarias rurales y de mayor pobreza.
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