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SINTESIS DEL CONTENIDO

El presente estudio parte de una revision tedrica de la fundamentacion del
concepto de estado de bienestar, politicas sociales y el debate en torno al
estado y a su reforma en América Latina; en cuanto elementos que permitiran
orientar el analisis de los principales programas de alimentacién y nutricién
implementados actualmente en el pais. A partir de los criterios planteados, se
analizan elementos tales como el modelo de prestacion de servicios de
alimentacion y nutricion utilizado en el paisy el rol que el e stado ha venido
jugando, con el proposito de reflexionar sobre la necesidad de redefinir ciertos
criterios fundamentales tales como focalizacion, articulacion de la politica
social, descentralizacién y desconcentracion de 1os servicios; y estructuraciéon
de un nuevo rol del estado para la prestacion de servicios de alimentacion y

nutricion.

En segunda instancia realiza un diagnéstico de los principales programas de
alimentacién y nutricion implementados en el pais: Programa Nacional de
Alimentacion y Nutricion -PANN 2000- que atiende a nifios de 2 a 5 afos,
mujeres embarazadas y madres en periodo de lactancia, PRADEC orientado a
nifos de 2 a 5 afos, discapacitados y tercera edad; y, Programa de
Alimentacion Escolar -PAE que enfoca su atencion de nifios escolarizados de
5 a 14 afios. ElI mencionado diagnéstico analiza las estrategias de
implementacion utilizadas en los ultimos afos por los Programas en sus
componentes de focalizacion, seguimiento y evaluacion, educacion nutricional,
participacion, produccion y distribucion de alimentos, entre otras; elementos
gue luego son confrontados con las coberturas nacionales y provinciales

alcanzadas por los Programas y con el presupuesto utilizado.

En una tercera parte del estudio, los elementos mencionados anteriormente
son confrontados con los modelos utilizados por los Programas de
Alimentacién y Nutricion de Chile, Brasil y México, en cuanto ejemplos
representativos del quehacer latinoamericano. La comparacion de estos casos

con el ecuatoriano, presenta la necesidad de plantear un modelo de gestion



orientado al mejoramiento de la efectividad de los programas de alimentacion y

nutriciéon del Ecuador.

La ultima parte del estudio es el resultado del analisis previo desarrollado y se
centra en el planteamiento de un modelo de gestién para los Programas de
Alimentacién y Nutricion que contempla el establecimiento de cambios a nivel
institucional y en la dinamica de los actores involucrados a nivel politico,
técnico, ejecutor y de control social. Seguidamente se presentan criterios
enfocados a la priorizacién de audiencias, mejoramiento de la calidad del gasto
y de la efectividad de los Programas. La propuesta concluye con la
presentacion de criterios basicos para la definicibn de los componentes
técnicos: focalizacion, planificacion operativa anual, evaluaciéon de impacto y

educacion nutricional.

A manera de conclusion, el presente estudio culmina con un analisis respecto a
los niveles de eficiencia y eficacia directa e indirecta; y de la factibilidad politica

del modelo propuesto.



l. INTRODUCCION

Investigar no es encontrar “algo” en la mente de una persona,
tampoco es poner cosas en la mente de alguien, investigamos para

encontrar cosas que no podemos observar directamente.

Al investigar nos colocamos en la perspectiva del otro, hacemos
posible que la otra persona nos lleve a su mundo, posibilitando asi una
interpretacion correcta de los datos.

Max Weber

LLa seguridad alimentaria en el Ecuador se ha convertido en uno de los principales
problemas nacionales debido a que revela una situacion critica de deterioro de
las condiciones de vida de gran parte de su poblacion. Asi, segun estimaciones
del Ministerio de Salud Publica (MSP)? la mitad de los nifios menores de 2 afios
presenta retardo del crecimiento y consume dietas insuficientes en energia,
proteinas, hierro, zinc y vitamina A, la anemia afecta a mas de la mitad de las
embarazadas y nifios menores de 3 afios y la carencia de vitamina A
compromete a nivel nacional a 200 mil menores de 5 afios, situacidn que
obedece a factores vinculados con la baja disponibilidad de alimentos de sectores

pobres, estado de salud y a practicas de alimentacion.

La desnutricion es un problema multicausal marcado por los siguientes
elementos: la produccidén de bienes materiales, la incidencia de la crisis y por
lo tanto el deterioro de las condiciones de vida; el rol del mercado y los
mecanismos de intercambio y distribucion. Por otra parte se encuentran los
niveles de acceso a educacion formal e informal y factores de orden geografico,

lo cual a la vez que denota la segmentacion econdémica del pais, permite

? Ministerio de Salud Publica, Sistema de Vigilancia Alimentaria Nutricional (SISVAN), 1993.



identificar de manera clara los sectores prioritarios de intervencion. Fruto de lo
anterior, se puede concluir con que los indicadores que permiten identificar a la
poblacién de mayor riesgo nutricional estan vinculados directamente con
factores econdmicos, sociales y culturales tales como: ubicacién geografica,
escolaridad materna, nivel de gasto o consumo percapita de la familia y

etnicidad.

Pese a la existencia de indicadores claros de alimentacién y nutricion, las
politicas sociales para enfrentar e sta problematica centran su accionar en la
distribucién y consumo de alimentos. Ello en la mayoria de casos obedece a
que el estado y sus instituciones vinculadas con la tematica, en base a un
fuerte caracter homogenizante y principios modernos incluye la variable de
alimentacion y nutricion dentro de sus politicas, las cuales son impuestas a los
segmentos poblacionales carentes de poder dentro de esos estados. Siendo al
respecto importante tomar en cuenta, que la subordinacion de las sociedades
indigenas y mestizas frente al estado hegemoénico ha permitido la separacion
de los ambitos de poder de los segmentos sociales minoritarios y los ha
convertido en “objetos” de la planificacion y de las politicas estatales, olvidando
su caracter de diferencia, por lo cual no se han constituido en una respuesta
eficaz para enfrentar los problemas de seguridad alimentaria por los que

atraviesa el pais.

En el Ecuador los Programas Sociales de Alimentacion se insertan dentro de
un modelo de subsidio directo, al transferirse a grupos sociales de mayores
necesidades3 productos alimenticios que de otro modo quedarian por
completo fuera de su alcance. Sabino define a esta herramienta como limitada
debido a que

‘el subsidio solo sera una forma de hacer menos
dolorosa una situacién coyuntural y no un mecanismo
para revertir problemas estructurales o de largo alcance”.

Por e sta razén Gnicamente ha cumplido la funcién de amortiguar de manera

momentanea los problemas de alimentacién generados por la crisis econdmica.

® Esta situacion no se da en todos los casos debido a deficiencias en los sistemas de
focalizacién utilizados.




Siendo muy dificil para el pais cambiar de modelo de politica social debido a
limitaciones politicas, e conémicas y sociales d e tinte estructural, los retos a
futuro estarian enfocados a la definicibn de una politica social nacional de
alimentacion y nutricién, orientada hacia el mejoramiento de los Programas
Sociales de Alimentacion existentes en cuanto a sus componentes
fundamentales de focalizacién, descentralizacién y evaluacion de resultados.
En este sentido, el estudio plantea la necesidad de definir un sistema de
gestién que permita incrementar los niveles de eficacia directa®, eficiencia® y

eficacia indirecta®.

Por ultimo, cabe reflexionar que pese a los problemas enfrentados por las
politicas sociales, el estado debe seguir asumiendo su obligatoriedad de
construir un modelo de ciudadania a nivel civil, politico y social; si se toma en
cuenta su responsabilidad de brindar bienestar a sus ciudadanos, de acuerdo
con el planteamiento de A. Sen7 en cuanto capacidad de realizarse de mejor

manera no solamente en el momento actual sino principalmente a futuro.

4 En cuanto capacidad de respuesta a la demanda.

5 Costos.

6 Medicion de los niveles aicanzados efectivamente por los indicadores relativos al tema de
nutricién y alimentacion.

7 Amartya Sen, "Development as Freedom", a Borzoi Book, Alfred A. Knopp, Inc. New York,
1999.
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IIl. MARCO TEORICO CONCEPTUAL
1. El Estado de Bienestar y la Relacién Estado Sociedad

La conformacion de los estados nacionales europeos dentro de una
perspectiva de institucionalizacidon burocratica, en el marco de sociedades
diferenciadas en clases y bajo las secuelas creadas con posterioridad a la
segunda guerra mundial, son factores que dan origen a la idea de Estado de

Bienestar.

Los postulados del estado de bienestar si bien es cierto proponen una peculiar
forma de relacidén entre estado y sociedad, generan polémica sobre si el estado
debe asumir la responsabilidad directa de proveer bienes y servicios basicos
al conjunto de la poblacion, o suministrar apoyo y asistencia a los ciudadanos
que sufren necesidades y riesgos especificos; al respecto Giddens define al

estado de bienestar

“esencialmente como un sistema de gestidn del riesgo,
disefado para proteger contra peligros que antes eran
considerados disposiciones de los dioses: enfermedad,
incapacidad, pérdida de empleo y vejez"®.

Al respecto Claus Offe (1994) senala que si bien es cierto el estado de
bienestar surge como una “solucién politica a contradicciones sociales”, al
establecer alianzas estratégicas con sectores conflictivos de la sociedad, tanto
en la negociacion colectiva como en el desarrollo de las politicas publicas: en
definitiva este modelo de estado ha generado contradicciones y divisiones
politicas al no cumplir con los esquemas de dialogo y equidad que lo motivaron

en sus origenes.

Para una mejor compresion de lo expuesto, el autor menciona la necesidad de
analizar distintas formas de relacion entre el estado y los ciudadanos dentro

de los estados liberal-democraticos, presentandose los siguientes escenarios:

® Giddens Anthony, Un Mundo Desbocado. Los Efectos de la Globalizacién en Nuestras Vidas,
Editorial Taurus, 2000.
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los ciudadanos delegan a sus soberanos la autoridad estatal, el estado maneja
ciertos aparatos represivos que pueden generar “coaccidn organizada” que
permite aceptacion de las decisiones gubernamentales; y, por ultimo, los
ciudadanos dependen d el e stado para el suministro de s ervicios b asicos. A
partir de las formas de interrelacion identificadas, se puede apreciar por un lado
una relacion asimeétrica entre estado y ciudadanos, en la cual los ciudadanos
son asumidos como receptores de la voluntar politica al “no estimularse la
expansion de un mundo intersubjetivamente y politicamente compartido”
(Habermas), razén por la cual esta presente una pugna entre la imposicion de
la voluntar estatal frente a los derechos y libertades civiles en su intento de
poner limites a la autoridad estatal; todo ello conlleva a la construccion de la
figura de “clientes que dependen de acciones colectivas suministradas por el

estado para asegurar bienestar’(Offe).

Por su parte Pérez Baltodano® plantea que dentro de toda formacion social
existen diferencias econbémicas, culturales, sociales, entre otras; frente a las
cuales el estado asume un rol de mediador de conflictos, para lo cual debe
implementar funciones reguladoras encaminadas a la integracién social y a la

armonizacion de las diferencias.

Dentro de este contexto, la materializacién de la relacion anteriormente
enunciada se da a partir del disefio e implementacion de politicas sociales. Las
cuales estaran mediatizadas por el tipo de relacion establecido por el estado y
sus ciudadanos. De esta manera las politicas sociales pueden tomar diversas

orientaciones:

Pérez Baltodano'® plantea la necesidad de que las politicas sociales estén
orientadas a la construccién de ciudadania social, concepto carroborado por
Offe (1996). Para este propdsito el estado debera estar en capacidad de
identificar con claridad a los sectores vulnerables de la sociedad, en tanto

“proceso general de construccion politica y social de la realidad”, lo cual implica

9 Pérez Baltodano, Andrés; El Futuro de las Identidades Politicas en América Latina,

Semanarlo Confidencial No. 233, Nicaragua, 2001
° Pérez Baltodano, Andrés; Globalizacion, Ciudadania y Politica Social en Amenca Latina:
Tensiones y Contradicciones, Nueva Sociedad, Venezuela, 1997.
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el establecimiento de consensos sociales sobre qué personas deben ser
atendidas, por qué deben recibir atencién especial y cuales son los limites del
beneficio que recibiran. Un aspecto a resaltarse es la necesidad de que el
consenso establecido se institucionalice, lo cual permitird generar procesos

dinamicos que vayan integrando

“intereses de diversos grupos sociales, los mecanismos
institucionales que sirven para procesar y negociar
demandas de diferentes sectores de la sociedad e
indicadores confiables para el andlisis social”.

Dentro de este punto, se hace especial énfasis en la necesidad de contar con
informacién pertinente que permita conocer a profundidad los fendmenos

sociales, lo cual facilita el establecimiento de acuerdos y prioridades.

Al respecto Offe (1991) concibe al estado como el ente armonizador que facilita
la transformacién de demandas sociales en politicas, las cuales son definidas
por el autor como “el resultado de la dificil dialéctica existente entre demandas
sociales y la intervencion estatal”. En este sentido el ambito de las politicas
sociales puede ser muy diverso, ya que pueden oscilar desde una respuesta a
demandas s ociales muy concretas con el propdsito d e e vitar conflictos y/o a
cambios profundos de la estructura social, razén por la cual las politicas
sociales pueden ser permanentes o transitorias, dependiendo de la voluntad

politica que las sustenta.

Los planteamientos de Repetto'’, permiten ampliar un tanto el debate al incluir
el tema de la gestidn publica, el mismo que si bien en su origen esta orientado
a la utilizacion de las herramientas empresariales en la implementacion de
politicas publicas, posteriormente asume a lo publico como “una compleja zona
gris entre lo estatal y lo societal”. Para este propodsito, Evans (1996, 1998)
propone el término de “autonomia arraigada, en tanto expresion de coherencia
interna y conectividad externa®’, elementos orientados a conjugar la

gobernabilidad democratica con la gestion publica.

"' Repetto, Fabian; ;Es Posible Reformar el Estado sin Transformar la Sociedad?. Capacidad
de Gestion Publica y Politica Social en la Perspectiva Latinoamericana.; Revista Reforma y
Democracia No, 16, Venezuela, 2000.
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Esta propuesta parte de la necesidad del fortalecimiento de las organizaciones
estatales, mediante la dotacién de incentivos tales como salarios adecuados,
capacitacion, etc., en cuanto elementos que permitan el mejoramiento de sus
niveles de eficiencia. Posteriormente, sera indispensable el establecimiento de
mecanismos de interrelacion entre el sector publico (politicos y funcionarios) y
los grupos sociales; para lo cual se propone el mejoramiento de los niveles de
representacion y participacion de la sociedad civil, a través del establecimiento
de acuerdos basicos, que pongan especial énfasis en sectores con minima

capacidad de expresar y hacer cumplir sus demandas.

En este sentido, un elemento de gran importancia es el relativo a la
identificacion de actores vinculados con la definicion de politica social, tomando
en cuenta tanto sus niveles de representacion social como su capacidad de
articular intereses e intermediacidén entre estado y sociedad. Entre los que se
pueden mencionar a: a ctores ubicados al interior del e stado, agentes de los
organismos internacionales, técnicos y formadores de opinidon publica con
incidencia en los espacios de decision, lideres de organizaciones sociales con

poder material y/o simbdlico, entre otros.

El tipo de interrelacidon generada entre estado y sociedad, ird definiendo varias
tendencias en la formulacidén e implementacién de politicas sociales: practicas
clientelares en el caso de que el estado genere relaciones de dependencia con
las poblaciones beneficiarias directas; o, practicas que a la vez que promuevan
el fortalecimiento de la capacidad de gestién publica en el area social, generen

consensos sobre los grupos y las formas prioritarias de accion.

Otro elemento que enriquece la discusion, es el de la vertiente postulada desde
el enfoque de derechos, a través de la cual el Estado orienta su accionar a la
creacion de oportunidades, principalmente para aquellos sectores que
necesitan proteccion por enfrentar situaciones de riesgo y vulnerabilidad
especificas; en este sentido las politicas sociales son asumidas en cuanto

mecanismos que permiten en primera instancia el ejercicio de derechos civiles

14



y politicos, que posteriormente conllevan a la consecucién de derechos

econémicos, sociales y culturales.
2.  Estado y Reforma en América Latina'?

En gran parte de Latinoamérica y una vez que la matriz estado-céntrica estuvo
consolidada alrededor de los afios 70s, se puede apreciar la presencia de un
modelo de estado intervencionista, proteccionista y benefactor que surge como
una respuesta a los retos y ajustes planteados por el crecimiento econdmico, la
reestructuracion agraria, la industrializacién sustitutiva de importaciones, la
urbanizacién creciente y los conflictos ideoldgicos y politicos que acarrean

periodos que transitan entre el autoritarismo y la democracia.

El eje central se sitia en la produccién para el mercado interno y en algunos
casos para la exportacion, aprovechandose como ventajas comparativas: la
abundancia y bajo costo de la mano de obra, los recursos energéticos, los
alimentos y materias primas y el proteccionismo estatal.

Las principales deficiencias presentadas por este modelo de estado radican en
su incapacidad de generar un desarrollo integral: crecimiento insuficiente
respecto al aumento de la poblacidbn e incremento de la desigualdad al
favorecer la concentracion de riqueza y poder. Fruto de lo cual se agudizan
conflictos en torno a empleo, ingreso, consumo, seguridad y en definitiva

bienestar social.

Dentro de este modelo, el rol del estado se centra en la acumuiacion de
funciones, tareas y poderes al intentar suplir al sector privado; diversificacion
de las funciones de control social y politico, arbitraje y solucién de conflictos;
regulacién de las relaciones internacionales: bilaterales y multilaterales, flujos
comerciales y financieros e inversiones extranjeras; y, actualizacion de su
institucionalidad, legitimacién y legalidad mediante el desarrollo de reajustes en

el régimen constitucional y juridico.

2 Kaplan Marcos, Crisis y Reformas del Estado Latinoamericano; Revista Reforma vy
Democracia No. 9, CLAD, Venezuela, 1997.
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Los resultados alcanzados con |l a i mplementacion d e e ste modelo d e e stado
son modestos, |0 que acarrea que la figura d el e stado presente una imagen
desgastada al demostrar su poca capacidad para ejercer su intervencionismo
con honestidad, legalidad, eficacia y eficiencia, elementos que se reflejan en la

implementacion de politicas con resultados negativos.

Como respuesta a esta crisis estatal y social, aparece el modelo de estado
neoliberal colocado bajo el signo d e la liberalizacion e condmica, sustentado
hacia los siguientes planteamientos: resolver la crisis de la deuda a través de
su pago y renegociacion, desarrollo de un nuevo modelo de crecimiento
sustentado en politicas de estabilizacion y ajuste; industrializacidén orientada a
la exportacion y a la atraccion de inversiones extranjeras con amplia apertura

comercial y financiera dentro de una economia transnacionalizada.

En este sentido, las principales finalidades y dimensiones de la reforma del
estado han estado orientadas hacia el saneamiento y estabilizacion de las
finanzas publicas en base a la reduccién del déficit fiscal a través de la
disminucién del gasto publico y del tamafio del estado, 0 que conlleva a la
reduccion de sus funciones rectoras y promotoras y a la privatizacion de las
empresas estatales; control de la inflaciéon, rigidas politicas monetarias,
crediticias y fiscales; renegociacion de la deuda externa; reforma fiscal;
flexibilizacién laboral; liberalizacion de la economia a través de la desregulacion
de la empresa privada, de la competencia y el mercado, y la apertura externa

hacia lo comercial y financiero.

Las medidas enunciadas conilevan al establecimiento de una figura de estado
deslegitimado, situacion que abre paso a que las politicas y planes de reforma
sean inspirados por gobiernos y empresas fransnacionales de los paises
desarrollados, por instituciones financieras internacionales tales como el Fondo

Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Banco interamericano de
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Desarrollo y las ideas neoliberales promulgadas en el Consenso de

Washington'2.

Cabe recalcar que las politicas y medidas de liberalizacién econémica traen
consigo graves implicaciones sociales y politicas, debido a que las rigidas
politicas monetarias, financieras y fiscales de control de precios y salarios,
inciden de manera directa en la concentracion de ingresos y poder de un
reducido numero de habitantes, situacion que conlleva a la construccién de

sociedades totalmente inequitativas.

Lo ocurrido en el continente conlleva al reconocimiento de que las sociedades
conternporaneas son sociedades complejas, en las cuales la gestacion de
consensos democraticos y politicas publicas requieren el planteamiento de
nuevas formas de estado: ;estados hibridos o duales que oscilen su accionar
entre la desregulacién y la liberacion econdmica, el estatismo/empresa privada
y mercado, que permitan recobrar la necesidad de una mediacién/rectoria del
Estado, para brindar equilibrio y continuidad a los sistemas nacionales?; o,
¢ sobrepasar la idea del estado minimo y fomentar la creacion de estructuras
institucionales capaces de procesar la decision social a través de “estados
sociales alternativos™? (Valdés Ugalde, 1999). Ideas que han sido planteadas
por algunos politologos y que quedan abiertas para su posterior construccién y

discusion.
3. Los Paradigmas de Bienestar Propuestos en América Latina

Si bien es cierto los escenarios latinoamericanos no son susceptibles de
generalizacidén, presentan elementos comunes tales como la pertenencia a
regimenes democraticos y el manejo de economias abiertas al mercado

mundial, que han marcado en gran medida su situacién social.

13 Término acufado por John Wiliamson referido a orientaciones que promueven el
capitalismo de libre mercado, politicas macroeconémicas prudentes y la apertura comercial a
través de reformas estructurales encaminadas a corregir los desequilibrios fiscal y externo,
privatizar los bienes y servicios publicos, liberalizar el comercio, desregular el mercado laboral y
financiero, y reformar los sistemas tributario y de pensiones.
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En cuanto a la estructura social de América Latina se puede apreciar que
desde mediados de los setenta hasta finales de los noventa fruto del
estancamiento econdmico, se produjeron importantes incrementos de
desempleo, subempleo y una fuerte reduccion de los ingresos; situacion que

incidié en la profundizacién de la pobreza estructural.

La llegada del milenio se encuentra con que la situacion social latinoamericana
presenta un escenario desfavorable que destaca cuatro grandes problemas:
crecimiento lento e irregular, pobreza persistente, injusticia social e inequidad.
Un claro ejemplo de elio es el hecho de que América es la regidon mas
inequitativa del mundo, siendo su estructura de distribucion del ingreso la mas
regresiva internacionalmente ', en este sentido América Latina es la region
donde el 5% mas rico recibe el 25% del ingreso nacional y el 30% mas pobre
recibe el 7.5%, con lo cual presenta la mayor brecha social de todas las
regiones. Situacion que se torna extremadamente complicada, si se toma en
cuenta que la inequidad afecta a elementos claves de la vida como: acceso a

activos productivos, acceso a crédito, educacion y salud.

El proceso de conformacién de los sistemas de bienestar social en América
Latina, si bien es cierto ha sido diverso, ha tenido como punto central el debate
en cuanto a quiénes y como deben ser asistidos por el Estado en el terreno de
la cobertura de las necesidades basicas. Al respecto, se pueden apreciar dos
tipos de paradigmas preponderantes (Franco 1997): uno dominante presente
durante la década de los 70 que sostiene la necesidad de mantener el principio
de acceso universal y papel redistributivo de las politicas sociales; y, un
paradigma emergente'® formulado durante los 80's, que a partir de la
agudizacién de la crisis que enfrentan la mayoria de paises latinoamericanos,

promulga los siguientes principios:

" BID, Informe de Progreso Econémico y Social, 1998, Washington.

'S Duhau Emilio;Politica social, p obreza y focalizacién Reflexiones en torno al programa de
educacion, salud y alimentacion, en VARIOS; Pobreza, desigualdad Social y Ciudadania. Los
Limites de las Politicas Sociales en América Latina; CLACSO, Asdi, FLACSO, Instituto de
Investigaciones Sociales, UNAM, México, 2001.
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Las funciones de la politica social de financiamiento, disefio, puesta en
practica y control pueden separarse y ser llevadas a cabo por agentes no
estatales (sectores filantrdpico o voluntariado, informal y empresarial). Este
tipo de modelo a la vez que abre la participacion de diversos agentes en el
disefio de los programas, brinda apertura para que el sector privado pueda
proporcionar servicios sociales a quienes pueden pagar por elios bajo la

modalidad de subrogacion,

Si bien el estado continua financiando los servicios sociales, se ve la
necesidad de que los usuarios de los programas aporten de acuerdo con
sus ingresos, estableciéendose de esta manera sistemas de co-

financiamiento.

El estado debe dejar de monopolizar la prestaciéon de servicios sociales y
abrir la competencia a diferentes tipos de prestadores, lo cual a la vez que
brinda a los usuarios la posibilidad de escoger un servicio, incide en el
incremento de eficiencia, mejora de la calidad de los servicios y la reduccion

de los costos.

El gasto social del estado debera estar destinado prioritariamente a atender
a los sectores mas vulnerables, a partir de la implementacion de: sistemas
de focalizacién que permitan identificar con claridad a los beneficiarios;
subsidio a la demanda con el propésito de traducir el subsidio en poder de
compra; evaluacion de impacto que permita conocer los cambios generados
a partir de la implementacién de los Programas; y, equidad en cuanto
compensacion de las desventajas a través de la implementacién de

mecanismos redistributivos.
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Por su parte Raczynski'®, amplia la discusion y planeta tres tipos de modelos

que se detallan en el siguiente cuadro:

Cuadro No. 1

Modelos de Politica Social Implementados en América Latina

Dimensiones Viejo Modelo Modelo neoliberal Modelo emergente
Politica econdmica- | Relaciéon deébil. Politica social subordinada | Politica social integrada
politica social Desequilibnio fiscal. a la politica econdémica. con la politica econémica

Equilibrio fiscal alcanzado
por recorte de los gastos.

y complementaria a ella.
Equilibrio fiscal basado en
la recaudacién y el gasto.

Meta, objetivo Construccion  del estado- | Alivio de la pobreza, | Crecimiento con equidad,

Funcién de las politicas | nacion, industrializacion, | satisfaccion de | integracién social,

sociales. integracion social. necesidades basicas de | reduccidn de la pobreza.
los pobres.

Contenido y | Oferta y cobertura de servicios | Oferta de servicios | Equidad y calidad de la

orientaciones de la | sociales (educacidon, salud, | sociales basicos para los | educacion y la salud.

politica. seguridad social, vivienda). pobres. Programas que apoyen

Programas y procedimientos
estandarizados en todo e! pais.

Poca adaptacion a las
condiciones regionales 0
locales.

Legislacién laboral

proteccionista.
Subsidios de precios para los
bienes de consumo basico.

Programas especiales de
alivio de la pobreza (red de
seguridad).

Programas y
procedimientos
estandarizados.

Minimo de regulacion
labora. Maximo de
flexibilidad para la firma.
Privatizacién de la
seguridad social y los
servicios sociales que

asisten a la poblacién no
pobre.

las capacidades y
oportunidades (formacién
de la juventud, pequefias
actividades  productivas
rurales y urbanas, apoyo
a las organizaciones
comunitarias y la
participacion social).
Adaptacién del contenido
y la metodologia del
programa a la diversidad
de situaciones de
pobreza.

Regulaciones laborales
que protegen la movilidad
laboral.

Papeles del estado, el
mercado y la sociedad
civil

Predominio del estado (formula,
regula, financia, presta servicios
y programas sociales).

Poco espacio para los mercados
privados y Jas iniciativas
comunitarias.

El estado disefia, regula y
financia programas para
los pobres.

Privatizacion de los
servicios sociales para los
no pobres y administracién
y prestaciéon de servicios
financiados por el Estado
para los pobres por parte
del sector privado vy
unidades  locales  del
Estado.

El estado disefia, regula y
evalia los servicios vy
programas sociales.
También contribuye al
financiamiento y puede
prestar servicios.

Centralizacion/descentr
alizacién

Centralizacion

Centralizacion de los
programas nacionales
orientados a los pobres.
Desconcentracion de los
servicios de salud vy
educacion.

Descentralizacion

Légica de la toma de
decisiones

Burocratica

Predominio del estado con
pesada influencia de los
intereses y grupos corporativos.
Centralidad de las

Incorporacion de
consideraciones  técnico-
analiticas y economicas.
Toma de decisiones de
arriba hacia abajo.

Incorporacion de
consideraciones técnico-
analiticas y econémicas.

Desarrollo de
instrumentos de toma de

consideraciones politicas. decisiones regionales vy

Toma de decisiones de arriba locales, participacion

hacia abajo. comunitaria y
colaboracion publico-
privada.

18 Raczynski, Dagmar; La Crisis de los Viejos Modelos de Proteccion Social en América Latina:
Nuevas Alternativas para Enfrentar la Pobreza; En: Varios, Pobreza y Desigualdad en América
Latina, Editorial Paidos, 1999.
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Dimensiones Viejo Modelo Modelo neoliberal Modelo emergente
Financiamiento
1. Orientacion general Impuestos generales y | Impuestos y contribuciones | Impuestos y
especificos mas contribuciones | obligatorias de los | contribuciones
obligatorias de los trabajadores | trabajadores para | obligatorias de los

2. Asignacion de
recursos publicos.

3. Niveles y tendencias
en los gastos publicos.

y empleadores a seguridad
social y salud.

Mecanismos regidos por la
oferta.

Tendencias historicas de
asignacion.

Crecientes

seguridad social y salud. El
estado solo financia los
servicios para los pobres.
Recuperacion del costo.

Introduccion de
mecanismos regidos por la
demanda.

Asignacion segun indices
de pobreza.

Lo més bajo posibles,
segun el tamafdo de la
poblacién pobre y el
equilibrio fiscal.

trabajadores a seguridad
social y salud.

El estado financia los
servicios sociales basicos
para la poblacion.
Recuperacion del costo.
Combinacion de
mecanismos regidos por
la oferta y la demanda,
que varian segun Ios
objetivos de los
programas especificos.
Asignaciéon segun indices
de pobreza en algunos
programas.

Tendencia no definida.

El equilibrio fiscal es
central y puede obtenerse
por medic de menos
gasto y mas recaudacion.

Focalizacién

Poca preocupacién. Enfasis en
programas nominalmente
universales.

Fuerte preocupacion por
llegar solo a los pobres.
Diseio y puesta en
practica de herramientas
de focalizacion.

Preferencia por la
focalizacion  segin la
demanda.

Preocupacion fuerte pero
no exclusiva. El pais
exige inversiones en
programas no orientados.
Combinaciones de
diversos mecanismos de
focalizacion.

Fuente: Basado en Raczynski (1995) y CEPAL (1995).

La diferenciacion presentada por Raczynski en el cuadro anterior, denota la

presencia de varias p osturas en cuanto a la i mplementacion d e sistemas de

bienestar en la regién, 1o cual ha dado paso a un debate en torno a puntos

controversiales, cuyos elementos principales son planteados a continuacion:

Un primer punto del debate gira en torno a que la relacion entre politica

social y politica econémica ha sido en la mayoria de los casos asimétrica, si

se toma en cuenta que la politica social se ha caracterizado por poca

asignacion de recursos, vulnerabilidad, limitada incidencia para la toma de

decisiones y desjerarquizacion organizativa, frente a una concepciéon centrada

en aspectos macroecondmicos, en la cual la reduccidon de la pobreza y las

desigualdades sociales son un subproducto y una consecuencia de los

equilibrios y crecimiento generado por la economia de mercado.

La relaciéon politica econdmica-politica social se torna conflictiva en el momento

en que se trata de medir cual es de mayor incidencia, frente a |o cual cabe

reflexionar que si bien es cierto el crecimiento econdmico es imprescindible
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para un pais y requiere de un amplio esfuerzo nacional, ello no resuelve el
problema de la pobreza y la inequidad. Frente a este planteamiento, resulta
interesante la propuesta de un “crecimiento corhpartido" que permita el
fortalecimiento institucional de las politicas sociales, la consolidacion de un
sistema democratico con capacidad de dar respuesta a demandas legitimas y
un incremento de las posibilidades de integracion de la poblacién a un modelo

de crecimiento.

Ademas, si bien existen planteamientos que resaltan el rol de la politica social
como un prerrequisito del crecimiento econdmico, si se toma en cuenta que la
formacion de capital humano es el principal factor productivo ya que permite
dotar a la poblaciéon de destrezas; existen otras propuestas relativas a la
formulacién de  politicas socio-econdmicas, orientadas tanto hacia la
generacion de impactos macroeconémicos, como a la rehabilitacién de las

capacidades productoras de las personas, lo cual conlleva efectos sociales.

Para enfrentar esta dualidad, se ve la necesidad de crear un marco
institucional, que permita la coordinacion de la politica econémica y social
destinada a compatibilizar sus respectivas prioridades.

Un segundo punto controversial gira en torno a la intervencion del estado
versus la intervencién del mercado en cuanto elementos reguladores de las

desigualdades sociales.

A inicios de la década de los 80, las economias latinoamericanas se ven
seriamente afectadas por el cambio del modelo de acurnulacidon a nivel
mundial, el mismo que se enmarca en el denominado capitalismo postfordista.
Para enfrentar esta situacién, los estados latinoamericanos emprendieron
serias reformas concebidas dentro de una visién autocentrada para cambiar a
las sociedades y que parten de la relacion mercado-estado-sociedad. Fruto de

ello, nace el estado minimo neoliberal.

Dentro de este contexto las politicas sociales entran dentro de una logica de

subsidiariedad, ya que el gasto social sufre serias reducciones y a partir de ello
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se ve la necesidad de mejorar sus niveles de eficiencia y por lo tanto de
renovar los criterios para su disefio y puesta en practica. Aqui se analiza, por
un lado, las relaciones de cada modelo de desarrollo con el papel del estado y
con el componente social y, por otro, se describen dos paradigmas de politica
social (el dominante y el emergente) presentes hoy en América Latina, y que
contrastan diversas dimensiones: institucionalidad, légica de Ila toma de
decisiones, financiamiento, objetivo, criterios de prioridad y expansion,
poblacién beneficiaria, enfoque e indicador basico utilizado, trayendo a colacién
diversos programas sociales que muestran las innovaciones puestas en

practica en la region.

Asi, se propone la necesidad de que para corregir las ineficiencias en la
prestacion de los servicios publicos, es necesario introducir mecanismos de
mercado tales como: fijacion de tasas o precios, introduccién de agentes
particulares, transferencia de poder de compra y capacidad de eleccién a los
consumidores; elementos que permiten efectuar una separacion entre
financiamiento y produccién de servicios. Entre las ventajas de esta propuesta
se destacan los incentivos a la innovacion y a la reduccion de costos
generados por la competencia, frente a una oferta monopdlica o cuasi-
monopdlica de la prestacién directa, asi como el otorgamiento a los
consumidores de capacidad de eleccion. Ademas, la orientacion hacia el
mercado permite abrir la demanda a favor de una nueva capacidad reguladora,
incluyendo la supervision de los mercados financieros, las relaciones

industriales, las empresas privatizadas y el ambiente.

Al respecto, se presentan cuestionamientos sobre la existencia de competencia
suficiente y mecanismos de regulacion sustentados en una fuerte voluntad
politica para su operacion, la incapacidad del mercado para regular aspectos
vinculados con la salud y la educacion, donde la inequidad debe ser
necesariamente mediada por el estado, en cuanto institucion encargada de
proporcionar niveles de bienestar minimos para toda la poblacion. Argumentos
que en definitiva destacan el rol del estado en cuanto instancia que permite un
buen funcionamiento del mercado, a partir de la implementacion de maicos
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regulatorios adecuados orientados principalmente a la estabilidad de politicas

macroeconomicas.

Un tercer punto del debate se centra en el hecho de que en América Latina a
partir de la década de los 80, se da inicio a la implementacion de diversas
formas de descentralizacion, fruto del agotamiento del modelo de estado
centralista, caracterizado por generar relaciones sociales excluyentes que le
impiden incorporar flexibilidad tanto a sus niveles de gestion como de
intervencion, a lo que se suman otros factores: en lo econdmico la crisis de la
deuda, en lo social la necesidad de enfrentar la pobreza acrecentada por la

crisis y en lo politico la necesidad de legitimar la democracia.

A nivel latinoamericano se puede observar gran heterogeneidad en las
estrategias y los modelos de descentralizacion, tanto en lo relativo a las
motivaciones iniciales que impulsaron estos procesos, asi como la secuencia
de instrumentacion de las reformas, el nivel territorial y caracteristicas de las
instituciones receptoras de las funciones descentralizadas y grado de
autonomia efectivamente delegado. Sin embargo, existen elementos comunes,
tales como la dependencia de recursos del gobierno central para el
financiamiento de los servicios, el fortalecimiento de su papel regulador y una

notable rigidez en la administracion.

Dentro de este contexto, la tematica vinculada con la descentralizacion
comienza a figurar como un componente esencial de las politicas publicas tanto
por razones de tinte politico como econdmicas. A nivel politico, la
descentralizacion es vista como una forma de acercar el gobierno a los
ciudadanos y por lo tanto de fomentar y fortalecer los procesos de
democratizacion en marcha, promoviendo de esta forma la participacion
ciudadana a nivel local a través del traspaso de responsabilidades a los
gobiernos regionales y locales. A nivel econdmico y partiendo de los procesos
de reestructuracion del Estado, la descentralizaciéon aparece como una forma
de incrementar la eficiencia en la provision de servicios del Estado,
especialmente de servicios sociales en cuya prestacion no existen economias
de escala importantes. Ademas, la mayor flexibilidad de la gestion y el mayor

24



acceso a informacion sobre las preferencias y necesidades de la poblacion a
nivel local, refuerzan los argumentos en favor de la eficiencia de la prestacion

descentralizada de servicios.

Pero, frente a los criterios planteados, también estan presentes algunos
argumentos que plantean oposicion a estos procesos, los cuales provienen
principalmente del campo macroeconémico y que hacen relaciéon a la pérdida

de control fiscal.

Dentro de esta tematica, otros puntos a tomarse en cuenta son que los
avances en los procesos de participacion ciudadana a nivel local son muy
parciales, ademas de que la capacidad de gestion de los gobiernos
subnacionales es limitada y que la descentralizacion puede dificultar la lucha
contra la corrupcién. A estos argumentos se agrega uno adicional, segun el
cual es posible que, sin un adecuado disefio del sistema de transferencias y de
apoyo nacional a las regiones mas atrasadas, la descentralizacion pueda

acentuar las diferencias interregionales.

Con estos antecedentes, vale la pena reflexionar sobre el concepto de
descentralizacion, la misma que es definida a nivel macro por Rondinelli, Nellis

y Cheema (1986), como

"la transferencia de responsabilidades en la planificacion,

gestion, obtencion y distribucién de recursos, desde el

gobierno central y sus agencias, hacia las unidades de

campo de agencias del gobierno, unidades o niveles

subordinados del gobierno, autoridades o corporaciones

publicas semi-autbnomas de mayor presencia,

autoridades regionales o funcionales, u organizaciones

no gubernamentales privadas y voluntarias".
Ademas, existen otros enfoques definitorios, se adoptan visiones mas
reducidas, los cuales hacen referencia a la transferencia de responsabilidades
desde el gobierno central a las unidades publicas subordinadas, y a las
corporaciones o autoridades publicas semiautbnomas o auténomas. Por otra
parte, la acepcion “devolution” tomada del inglés, se refiere a una forma de

descentralizacion con transferencia total de poder.
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Otro acercamiento definitorio en torno a la d escentralizacién es el planteado
por Corragio'’, que sustenta el argumento de que esta no puede ser entendida
fuera de la logica de las ideologias y por lo tanto no puede ser Unica, siendo
para ello importante citar la siguiente diferenciacion. Por una parte esta
presente una tendencia formulada a partir del proyecto neoliberal de
descentralizacion que jerarquiza su propuesta desde el eje econémico de la
privatizacion y desregulacion y una segunda tendencia formulada a partir de un
proyecto democratizante, que al centrarse en el eje politico plantea una
redefinicion explicita del estado y sus funciones, apostando a Ia
descentralizacion territorial del estado y que confia en que la multiplicacion de

escenas de gestion local es el sustento cultural de la propuesta.

En este sentido, se puede afirmar que la descentralizacion debe ser concebida
en cuanto proceso de instauracion a largo plazo, que trasciende a los niveles

administrativos y fiscales y que al dar paso a una

“‘convergencia institucional para la construcciéon de un

modelo homogéneo de Estado, promueve nuevos tipos

de institucionalidad, emergentes de un renovado contrato

social, cultural y territorial”*®,
Por otra parte, un tema en discusibn en el relativo a
los mecanismos para potenciar las posibilidades de participacion de la
sociedad civil en la politica social, elemento de gran importancia si se toma en
cuenta que el fortalecimiento de capital social contempla el incremento de la
confianza interpersonal, la capacidad d e asociatividad, la conciencia civica y
los valores éticos, lo cual tiene peso directo en los desempefios
macroeconémicos, productivos, politicos y sociales de los paises. Dentro de
una perspectiva politica, se ve la necesidad de que el componente de
participacién esté orientado a “compartir el poder”, propio de los planteamientos

de un sistema democratico, que plantea una relacién horizontal entre estado y

v Coraggio José Luis, Descentralizacion: el dia después, Universidad de Buenos Aires,

Argentina, 1997.

'® Barrera Augusto y Ramirez Franklin, Descentralizacion y Autonomias para un Nuevo Modelo
de Desarrolio: Estado Actual del Debate y Algunas Propuestas, Boletin Instituto Cientifico de
Culturas Indigenas, Rimay, 2000.
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sociedad civil, la cual a partir de la suma de esfuerzos amplia los recursos

reales y maximiza las posibilidades de efectividad.

Como cuarto punto polémico se encuentra la disyuntiva entre Focalizaciéon vs
Universalismo. De acuerdo con los planteamientos de Rolando Franco (2002),
se puede conceptualizar al universalismo como el esfuerzo gubernamental por
generalizar una oferta de bienes y servicios para toda la poblaciéon de manera

igual, con el propdsito de contribuir a la cohesion social.

En la realidad latinoamericana, pese a sus buenas intenciones el universalismo
no ha llegado a cumplir con sus principios conceptuales, al generarse
desigualdades en la provision. S ituacion que obedece a factores vinculados
con status social, niveles de educacion, disponibilidad de recursos para hacer
frente a costos de transaccién (transporte, tiempo) y ubicacién en zonas con
mayor acceso y disponibilidad de servicios sociales; con lo cual se han llegado

a generar formas de universalismo excluyente y estratificado.

A partir de lo anterior, se puede apreciar que las politicas universalistas
conllevan costos elevados y de bajo impacto, elementos que han redundado en
la reduccién de la calidad de las prestaciones y en el deterioro del impacto de

los programas sobre los beneficiarios.

Para enfrentar esta problematica, Franco plantea la necesidad de concebir a la
universalizacion de otra manera; y, ello es a partir de la implementacion de
estrategias que permitan diferenciar sectores con mayores necesidades,
quienes deberan ser atendidos de manera universal. Para este proposito se
recurre a la focalizacién como un instrumento adecuado para identificar con
precision a las personas que deben recibir un servicio en especial, tomando en

cuenta los recursos de los que se dispone.

En este sentido, la focalizacion se sustenta en la necesidad de que la accion
estatal beneficie Unicamente a los mas pobres en cuanto discriminacion
positiva, dirigida a personas que no estan en capacidad de hacerse cargo de

sus necesidades mas urgentes de forma independiente. Los fines ultimos de la
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focalizacion son: la generacion de oportunidades para que los sectores pobres
superen las causas de la pobreza, la reduccién del gasto publico y al equilibrio

del presupuesto fiscal.

Varios autores sefialan la necesidad de que pese a las limitaciones econémicas
que atraviesan los estados, es necesario combinar politicas focalizadas con
universales, con el propodsito de alcanzar mayores niveles de eficiencia y
efectividad, tomando en cuenta ademas su necesidad en situaciones
diferentes. Un ejempio claro de ello es lo ocurrido en Chile, donde al desarrollar
tanto programas de salud materno-infantil y de nutricidn universales, como
acciones focalizadas para nifios y madres en riesgo, se ha llegado a disminuir

notablemente las tasas de mortalidad infantil.

En este sentido, si bien es cierto se puede hablar de que la focalizacién es una
opcién legitima, no todos los programas sociales deben ser focalizados de la
misma manera, para lo cual serd necesario estudiar y analizar las
caracteristicas especificas de los Programas y a partir de ello definir cual es la

mas idonea.

4, Gestion de Politicas Sociales

De las experiencias desarrolladas en América Latina, se pueden enunciar una
serie de mecanismos para la implementacion de politicas sociales, tales como
transferencias de recursos financieros; medidas reguladoras; distributivas y
redistributivas de servicios en las areas de salud, educacioén, seguridad social,

vivienda, proteccion laborar y asistencia a las familias, entre otras.

En este sentido, Offe (1999) plantea que los ejes de las politicas sociales
pueden variar entre el anadlisis de las categorias de riesgo y necesidad de los
individuos, reconocimiento e inclusion de grupos vulnerables, andlisis de los
niveles de beneficio; ademas de ello deben sumarse elementos tales como la
superacion de las desigualdades socio-econdrnicas a través de la redistribucion

y el reconocimiento.
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Siendo el objetivo final de las politicas sociales la generacion de bienestar de
las poblaciones, se encuentran dentro de sus competencias la definicion de
una poblacion meta, la generacién de impactos y una utilizacion adecuada de
recursos, para lo cual recurre a la gestién social en cuanto herramienta que

permite

“la construccion de la definicion social de los problemas y
n19

la determinacién de sus alcances y limites” ™.
En este sentido, se puede apreciar que el disefio e irnplementacion de politicas
de
profesionalizacion de la administracién, voluntad politica/estilo de gestion
de

sociales, parte de la articulacion de instrumentos técnicos/nivel

politica y actores involucrados/grado de participacion la sociedad,

elementos desagregados en el siguiente cuadro:

Cuadro No. 2 ]
Elementos para la Implementacion de Politicas Sociales

Instrumentos Técnicos

Voluntad Politica

Actores Involucrados

Definicion de la politica
Establecimiento de
prioridades.

Analisis de relevancia.
Evaluacién y
seguimiento.
Sustentabilidad
programa.
Eficacia y eficiencia de
las politicas.

Consulta a los posibles

del

Determina el grado de
apertura y capacidad de
integracion de la
sociedad. Se presentan
los siguientes modelos:
Gestidn centralizada: el
que planifica y ejecuta
es el estado.

Gestion descentralizada:
planificacién y e jecucion
a través de Municipios.

Poder, estrategias vy
parametros de
racionalidad.

Formas de participacion.
Niveles de cooperacion.
Consenso y disenso.
Toma de decisiones y
direccionalidad que
toman los procesos.
Identificacion de las
tensiones entre la

beneficiarios  de la | Gestién asociada: | racionalidad politica, la
politica. intervienen gobierno | técnica y la burocratica
central, municipal,

organizacion sociales vy

en algunos casos los
servicios son
terciarizados al sector
privado.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Daniel Arroyo, 2001.

19 Diaz Cristina; El Ciclo de las Politicas Publicas Locales: Notas para su abordaje y
reconstruccién”; En: Varios; Politicas Publicas y Desarrollo Local; IDR, CEI-UNR, FLACSO,
Argentina, 1998.
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Para complementar se puede sefalar que el analisis de la capacidad de
gestion pone énfasis en los siguientes puntos: disponibilidad de recursos
fisicos, tecnologicos, humanos y financieros; y a través de las siguientes
dimensiones: trabajo (recursos humanos, habilidades, profesionalizacion,
aprovechamiento de estructuras), capital (equipos, materiales, infraestructura) y
tecnologia (organizacion interna, estilo gerencial y funciones de planificacion,

ejecucion y evaluacion).

5. ¢ Que hacer en el Ecuador?

A partir del marco tedrico presentado anteriormente, a continuacion se
analizaran varios elementos encaminados a establecer una relacién entre
teoria y practica, la cual a partir de la realidad nacional permitird definir su
idoneidad o no para la implementacion de un modelo de politica social de

alimentacion y nutricion.

Aspectos del contexto nacional a ser considerados dentro del tema de politica

social:

5.1 Los Programas de Alimentacion y Nutricion no benefician a los mas

pobres.

Los programas sociales financiados por el estado, corren el riesgo de
supeditarse a intereses particulares debido a la prevalencia de aspectos
politicos, razén por la cual y tomando en cuenta que la situacién politica no es

favorable a los pobres se corre el riesgo de que las clases medias acaparen los
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beneficios, debido a la falta de normas claras y sobre todo a la ausencia de

transparencia. Para analizar este punto, se presentan los siguientes datos.

Cuadro No. 3

Distribucion del beneficio que brindan los Programas de Alimentacion

y Nutricién en base a los quintiles de consumo, de acuerdo con el

Ministerio que ejecuta cada Programa*

Quintiles MEC MSP MBS INNFA
20% mas pobre 38% 55% 16% 15%
Segundo quintil 15% 12% 7% 20%
Tercer quintil 12% 13% 0% 53%
Cuarto quintil 33% 20% 77% 11%
20% mas rico 2% 0% 0% 0%

Fuente: SHSE 2003 en base a ECV 99.

* El Programa de Alimentacion Escolar se encuentra dentro del Ministerio de Educacién y Cultura
-MEC-, el Programa PANN 2000 es ejecutado por el Ministerio de Salud Publica ~-MSP-, los
Programas PRADEC y ORI pertenecen al Ministerio de Bienestar Social -MBS-; y el INNFA ejecuta
el Programa de Desarrollo Infantil —PDI- que incluye un componente de alimentacion y nutricion.

En base al cuadro presentado, se puede apreciar que los programas benefician
no solamente a los mas pobres, sino que incluyen porcentajes importantes de
personas a los cuales los programas no intentan beneficiar, 'presentando por
tanto amplios margenes para mejorar sus sistemas de focalizacion. Ademas

de ello se puede sefialar que existen personas de los dos quintiles mas pobres

que no reciben el subsidio.

Un hecho de singular importancia es el relativo al caso del Ministerio de
Bienestar Social que presenta los porcentajes mas altos de inclusién del cuarto
quintil, situacién que obedece principalmente a que no ha existido un sistema
de focalizacién y por el contrario sus beneficiarios han sido seleccionados por

criterios politicos.

5.2 Existen varios modelos de prestacion de servicios que no responden a
una politica nacional de alimentacion y nutricién, sino a esfuerzos e

iniciativas de varios Ministerios e instituciones.

Los programas de alimentacion implementados en el pais, tienen
caracteristicas mixtas:  son gerenciados por un coordinador nacional
dependiente de un ministerio especifico, mantienen contratos para la
administracién de fondos con organismos de Naciones Unidas, los cuales en la

mayoria de los casos no explicitan con claridad los derechos y obligaciones de
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las partes, elemento que genera fallas en los plazos y en la rendicién de
cuentas. A su vez el organismo administrador de fondos, establece un nuevo

contrato con una empresa privada para la provisidn de los alimentos fortificados

y varias empresas para la provisidn de canastas de alimentos basicos. Proceso
que es descrito a continuacidn de manera especifica para cada uno de los

Programas:

Cuadro No. 4
Modelos de Gestion Implementados por los Programas de Alimentacién y Nutricién del Ecuador

Programa Financiamie | Administracion Compra y Ejecucion | Seguimiento | Delegacion | Participacion
nto de Fondos Distribucion y evaluacion | a comunitaria
de gobiernos
alimentos locales
PANN Estado 70% | PMA Empresa Unidad Unidad No existe No existe
2000 PMA  30% Privada ejecutora | ejecutora
“Moderna” nacional y | nacional.
MSP a
nivel
provincial.
PAE Estado 90% | PMA Empresa Unidad Unidad No existe En la
PMA 10% | PNUD Privada ejecutora | ejecutora preparacion
“Moderna” nacional y | nacional. de
y otros. MEC a alimentos.
nivel
provincial
PRADEC Estado PMA Fabricas Unidad Unidad No existe En la
nacionales. | ejecutora ejecutora preparaciéon
nacional y | nacional de
MBS a alimentos.
nivel
provincial

Fuente: elaboracién propia en base a informes de los Programas.

Del cuadro anterior se desprende que el Ecuador maneja una “via larga”
(Banco Mundial 2003) de atencion en la cual n o existe una relacién directa
entre los usuarios de los Programas y el proveedor del servicio, en este sentido
el usuario mantiene una recepcion pasiva de un subsidio en especie provisto
por el Estado, el cual ha sido definido previamente sin ser en ningdn momento
consultado con el usuario. Durante el trayecto seguido, no esta contemplada la
necesidad de incluir mecanismos de rendicion de cuentas del proveedor al
consumidor, ni tampoco la evaluacion de impacto de la intervencion, situacion

que redunda en que el servicio sea interrumpido y de mala calidad.
Ademas y como se puede observar en el cuadro, la participacion de los

usuarios esta limitada a la preparacién de los alimentos, quedando excluidos

de mecanismos de participacion directa o indirecta en las decisiones respecto
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[LAUSU - ibicta

al servicio a recibir. La ausencia de estrategias de participacién ha generado
una actitud receptiva de los subsidios y la capacidad de los ciudadanos de
influenciar en la accidn publica ha quedado anulada. Situacion que se refleja en
que ante la suspensién temporal o definitiva de los Programas no ha existido
ningun tipo de protesta o accion colectiva que manifieste su inconformidad o

que exija el cumplimiento de sus derechos ciudadanos.

Al respecto es necesario mencionar que si bien es cierto existen Programas de
Alimentacién y Nutricion como en el caso chileno que no cuenta con una
participacion directa de sus usuarios, si estan sustentados en procesos
rigurosos de evaluacion de aceptabilidad del servicio recibido, elemento que les
permite conocer los niveles de satisfaccion e insatisfaccion de sus usuarios con
el servicio prestado. Para concluir, es necesario reconocer que los Programas
del Ecuador adolecen de un proceso de retroalimentacion de ida y vuelta que
les permita conocer su capacidad de generar eficacia directa en cuanto

respuesta adecuada a la demanda.

El tipo de modelo de atencion utilizado en el pais es muy susceptible de
generar algin tipo de clientelismo politico®, si se toma en cuenta que la
entrega de un subsidio en especie puede llegar a producir un facil intercambio
entre favores politicos y entrega de alimentos, mas aun cuando no existen
objetivos claros, criterios de focalizacion estandarizados, ni evaluacion de
resultados. Con todo ello, el camino de la ruta larga puede estar sujeto a la

ruptura de normas y a que se desvirtien las buenas intenciones iniciales.

Por otra parte, la via larga puede producir indefinicibn del tipo de
responsabilidades de cada uno de |os actores i nvolucrados, debido a que la
especificacion de las metas son a menudo vagas o inexistentes y no hay
claridad en las obligaciones, lo cual sumado a la falta de seguimiento dentro

de toda la cadena de atencidn, conlleva a que las tareas asignadas a cada una

2 R ed de resolucion de problemas, una de las alternativas mas eficientes que poseen los
pobres para acceder a recursos que solucionen, al menos coyunturalmente, sus urgentes
problematicas de alimentacion o salud, a cambio de brindar respaldo a las decisiones de los
politicos (Auyero 1997).
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de las partes no se cumplan con efectividad. Todo ello se suma a la apatia por
parte del estado, al que no le causa mayor preocupacioén invertir y no generar

resultados.

Un aspecto de singular importancia es el hecho de que si bien el estado
financia los Programas de Alimentacion y Nutricion, no se encarga de regular
su ejecucion. Asi, los coordinadores de los programas al mantener altos
niveles de discrecionalidad, adecuan los recursos existentes a actividades que
ellos consideran pertinentes, sin que estén sujetos a sanciones o restricciones
por incumplimiento de sus actividades. Un ejemplo de ello es que el Programa
PRADEC pese a que en febrero del 2003 recibe el mandato de atender a los
nifos de 2 a 5 afos, a febrero del 2004 no ha atendido a ni un solo nifio,

contando con el presupuesto para ello.

5.3 El Ecuador pese a ser un pais pluricultural y multiétnico, mantiene un

modelo homogéneo de atencion para toda su poblacién.

Las personas se diferencian por creencias, esperanzas, valores, identidades y
capacidades, situacion que influye de manera directa en sus habitos
alimentarios, razon por la cual el disefio de politicas de alimentacion y nutricion
debera tomar en cuenta que la sociedad ecuatoriana esta conformada por
grupos heterogéneos, con percepciones, habitus y necesidades diferentes,

razon por la cual es necesario proponer alternativas a realidades diversas.

Ademas es necesario considerar que la heterogeneidad esta determinada por
las preferencias regionales o comunitarias; por lo tanto, cuanto mayor sea la
diferencia entre los deseos de las personas, mayores seran los beneficios de la

descentralizacion de las decisiones.

Un elemento recurrente en el disefio e implementacion de politicas sociales, ha
sido el hecho de que tanto el estado como otras instituciones oficiales, se han
manejado en base a un fuerte caracter homogenizante, siendo al respecto
importante tomar en cuenta que la subordinacién de las sociedades indigenas y

mestizas frente al estado hegemdnico ha permitido la separacion de los
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ambitos de poder de los segmentos sociales minoritarios y los ha convertido en
“‘objetos” de la planificacién y de las politicas estatales, olvidando su caracter
de diferencia, por lo cual no se han constituido en una respuesta eficaz para
enfrentar los problemas de seguridad alimentaria por los que atraviesa el pais.
Frente a esta situacién sera necesario plantear un modelo tendiente a la
descentralizacion y desconcentracion de los servicios y que es planteado en el

punto 6.4 de este capitulo.

54 Rol del Estado

El estado ecuatoriano se ha caracterizado por ser aglutinador y concentrador
de poder, razén por la cual ha venido asumiendo el rol de financiador y
prestador directo de los servicios, situacién que ha incidido en que no existan
mecanismos de rendicién de cuentas, ni tampoco interés en evaluar el impacto
alcanzado por los programas. Todo ello ha conllevado a que los programas
aglutinen altos niveles de discrecionalidad y a que la calidad de los servicios
vaya deteriorandose debido a la ausencia de normas y/o fallas en su aplicacién

y carencia de sistemas de sancién frente al incumplimiento.

6. Hacia un Nuevo Modelo de Atencién: Principios Rectores

Generales

Para enfrentar la situacion descrita, considero que el modelo a ser utilizado en
el pais para la formulacidon de politicas sociales de alimentacién y nutricion

debera sustentarse en los siguientes principios:

6.1  Implementar una ruta corta en la prestacion de los servicios

Uno de los principales problemas presentados en la implementacion de los
programas sociales de alimentacién y nutricion es la intervencion de varios
actores al mismo tiempo, situaciéon que redunda en que la ruta de atencion sea
demasiado larga y por lo tanto no exista una relacion directa entre usuarios y
proveedores del servicio, sino que esté presente la mediacion de una serie de

personas e instituciones que en muchos casos no tienen claridad en las
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responsabilidades que deben cumplir, lo que conlleva a que en Gltima instancia
no se pueda identificar y sancionar a la instancia responsable de las

ineficiencias presentadas.

Para este propoésito, se considera conveniente definir con claridad a los actores
involucrados, los roles y la priorizacion de la relacidn directa entre usuario-

proveedor. El modelo propuesto se describe a continuacion:

Financiamiento y establecimiento de Gestion de contratos, seguimiento/
politicas nacionales evaluacion
Estado Unidad ejecutora nacional

Ejecucion: planificacion, focalizacion,
seguimiento, educacion nutricional,

sistema de informacion __Produccion y
1. Coordinador provincial y actores Distribucién de afimentos
locales. Varias empresas privadas

2. Gobiernos locales.

i

Participacidn comunitaria
Supervisidon de los estandares de calidad de los
servicios y los productos.

Del cuadro anterior se desprende que el nuevo rol a ser asumido por el estado,
debera estar asociado con el financiamiento y establecimiento de directrices
generales. Una segunda instancia es la denominada unidad ejecutora
nacional, que tiene como responsabilidad fijar las reglas generales para los
proveedores del servicio, haciendo curnplir estandares y las condiciones bajo
las cuales se debe trabajar. De esta manera, se puede apreciar que éstas

instancias no deberan asumir de manera directa la provisién del servicio.

En un nivel intermedio se encuentran los actores locales, quienes son los
encargados de difundir informacién y articular e implementar los componentes
técnicos del Programa, con el propoésito de que su accionar no se centre
Gnicamente en la entrega de alimentos, sino en la construccién de una

estructura técnica sélida.
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El eje principal del modelo se centra en el establecimiento de una relacién
directa entre proveedores y usuarios, en cuanto interaccién social que se
retroalimenta y va definiéndose continuamente. Para ello es fundamental que
se establezcan los mecanismos adecuados para potencializar la participacion
de los usuarios en los Programas, dejando de lado el modo de operacion
tradicional en la cual el estado o los politicos son quienes deciden qué es lo
mas apropiado para los sectores vulnerables, y a su vez los sectores pobres
son receptores pasivos de servicios cuya calidad no es buena, periddica, ni

oportuna.

En este sentido, sera un reto para el pais el establecimiento de procesos de
rendicion de cuentas, sustentados tanto en la difusién de informacién veraz y
oportuna, como en que los ciudadanos cuenten con medios juridicos, politicos
y econémicos para formular exigencias al gobierno. Al momento existen en el
pais incipientes movimientos de participacion ciudadana, razén por la cual esta

es una tarea que merecera un gran esfuerzo nacional.

6.2 Definir un nuevo rol del estado

El estado debera alejarse de la prestacién directa de servicios sociales y de su
manejo y administracion directa y concentrarse en el financiamiento, regulacién
y vigilancia de lo que ocurre en el sistema, estableciendo mecanismos que
aseguren la calidad de los servicios sociales y difundiendo informacién acerca

de los proveedores, entre la poblacion atendida.

En el area de alimentacion y nutricion debera centrarse en:

« Programar y planificar la politica nacional de alimentacién y nutricion, a fin

de dar una solucion global a la problematica que vive el pais.
. Establecer normas y estandares de control y vigilancia de calidad de los

programas de alimentacion y nutricion vigentes, a través del establecimiento

de un adecuado sistema de evaluacién de impacto.
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« Recopilar y difundir informacién al publico acerca de los proveedores de

servicios de alimentacién y nutricion.

. Entregar la potestad de la prestacion directa de los servicios alimentarios a
las comisiones provinciales de alimentacion y nutricion, integradas por el
coordinador provincial del programa y actores relevantes de la provincia

(ONGs, iglesia, gobiernos locales).

Respecto al financiamiento, es necesario el establecimiento de un sistema que
asigne los recursos publicos de acuerdo con los resultados que obtengan los
proveedores, una vez que éstos cuenten con una mayor autonomia profesional,
administrativa y financiera. Los pagos a estos proveedores deben basarse, en
lo posible, en el método de la capitacion, es decir, en base al numero de
personas usuarias de los Programas de Alimentacién y Nutricion. El Estado
continuaria suministrando los recursos pero los proveedores tendrian
autonomia para la utilizacion de los fondos que se asignan de acuerdo con el
nimero de usuarios. Se trata de iniciar un proceso de separacion del
financiamiento de la prestacibn de los servicios, con el propédsito de

incrementar los niveles de efectividad.

Conjuntamente a lo propuesto, es fundamental que el estado establezca
prioridades nacionales que permitan definir con claridad criterios de
focalizacion/priorizacion de beneficiarios en la formulacion y ejecucion del
programa, tanto por consideraciones de eficacia y eficiencia, como de equidad.
La focalizacion apoyada en instrumentos de politica que apoyen la demanda
mas que la oferta de prestaciones, tiene claras ventajas desde la perspectiva

de su incidencia redistributiva.

6.3  Politica social debidamente articulada

De acuerdo con la experiencia desarrollada en algunos paises de Ameérica
Latina, que parten del principio de brindar una solucion integral a las familias
pobres; razén por la cual los programas de alimentacion y nutricion son parte

de un paquete de medidas de proteccion, entre las cuales se encuentran un
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subsidio en dinero, bajo condicionalidades en las areas de educacion y salud.
En cuanto leccidén aprendida, se considera conveniente que el Programa de
Alimentacion y Nutricion esté dirigido a las mismas familias beneficiarias del
bono de desarrollo humano, en cuanto elemento que permitira dar una
respuesta global y articulada a un problerha tan complejo como es el
alimentario-nutricional, en el cual influyen factores econdmicos/ingreso familiar,

educacion de los padres, disponibilidad de servicios basicos, entre otros.

Por otra parte, y también en base a la experiencia latinoamericana, es oportuno
que los Programas e xistentes actualmente se integren en una sola instancia
nacional, en cuanto unidad encargada de implementar las politicas nacionales
de alimentacion y nutricion. Para ello sera necesario agrupar a los programas
existentes en uno solo, el mismo que se enmarque en un modelo Unico de

atencion que atienda a varios grupos etarios.

En concordancia con lo sefalado anteriormente y en base a la capacidad
actual del estado para invertir en el sector social, se considera apropiado
priorizar el tema nutricional antes que el alimentario, dados los niveles de
desnutriciéon, anemia y carencias de vitaminas que presenta el pais. Para ello
se ve la necesidad de que prevalezca la entrega de  alimentos
complementarios enriquecidos con vitaminas y minerales a ser consumidos
obligatoriamente por los nifios menores de cinco afios, mujeres embarazadas y
madres lactantes, niflos escolarizados, discapacitados y tercera edad. El
consumo de alimentos especificos por grupos de edad a la vez que garantiza
el mejoramiento de la situacion nutricional de las personas, evitara la dilusién

de los alimentos a nivel familiar.
6.4 Descentralizacion/desconcentraciéon de los servicios
La sociedad ecuatoriana esta marcada profundamente por las caracteristicas

heterogéneas de su poblacién y por las tendencias regionales en sus practicas

sociales, siendo una de ellas los habitos alimentarios.
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Dentro de este contexto, los programas alimentarios deberan tomar en cuenta
la incidencia de las preferencias regionales en la definiciéon de practicas
alimentarias, un elemento importante para ello es que la toma de decisiones se
realice de una manera descentralizada dentro del ambito que resulte mas
oportuno: realidades politicas, decisiones comunitarias, grupos de usuarios,

entre otros.

Tomando en cuenta que en el pais la descentralizacién ha sido un proceso
largo y con pocos resultados, se considera que no es viable la propuesta de
descentralizacion de los servicios sociales de alimentacion y nutricion a
solicitud y manejo de municipios o consejos provinciales, si se toma en cuenta
que sectores de mayor peso politico como educacién y salud auan no lo han

conseguido.

Por |o e nunciado anteriormente y con el propédsito de mejorar los niveles de
eficiencia del Programa, se ve la necesidad de iniciar con la implemientacion de
“sistemas interactuantes™', los cuales contemplan el desarrollo de los

siguientes procesos:

Desconcentracion orientada a delegar responsabilidades administrativas a las
Direcciones Provinciales de los Ministerios de Educacién, Salud y Bienestar
Social y/o otros organismos d ependientes del poder central, lo que permitira
modernizar su gestion y asumir las funciones directas en la administracién del
Programa. Una de las principales responsabilidades de estas instancias sera la
conformacion de las cornisiones provinciales de alimentacién y nutricion,
integradas por el coordinador de los Programas y otros actores relevantes de la
provincia con el propésito de que elaboren su propuesta de atencion que
incluya los cornponentes de focalizacion, educacién nutricional, sistema de
informacién, seguimiento y evaluacion, a partir de parametros generales

establecidos por la oficina central del Programa.

# Modelo implementado en Chile con el propdsito de llevar adelante sus procesos de
desconcentracion y descentralizaciéon a partir de 1974.
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Posteriormente, sera necesaria una etapa de transicion y ordenamiento de
responsabilidades y funciones, la misma que desde la o6ptica de sistemas
descentralizados priorice la participacién de gobiernos locales a través de las

juntas parroquiales. Para este propésito de llevaran adelante dos procesos:

Por una parte el traspaso de |a administracién y gestion d el Programa a las
juntas parroquiales, quienes seran las encargadas de participar activamente en
el establecimiento de los sistemas de focalizacion, para lo cual sera de gran
utilidad el Sistema de Seleccion de Beneficiarios —SelBen- que a partir de una
amplia encuesta nacional permite identificar con claridad a las familias
ubicadas en los quintiles 1 y 2. Ademas, de que de manera conjunta con
actores relevantes de la zona, se encargaran de disefiar y ejecutar los
componentes de educacion nutricional, participacion comunitaria y seguimiento
del Programa. De manera complementaria, tendran la responsabilidad de
fomentar la implementacion de modelos de cogestion comunitaria orientados a
promover la participacion activa de los usuarios en la implementacién del

Programa en cada localidad.

En cuanto a los complementos alimentarios, la oficina central del Programa se
encargara de disefiar una gama de alternativas para diversos tipos de gustos
alimentarios en base a estudios nacionales de preferencias y aceptabilidad, los

cuales seran ofertados a las juntas parroquiales y seleccionados por ellos.

La produccion de los alimentos debera ser encargada a varias empresas, con
el proposito de diversificar el servicio, evitar el establecimiento de monopolios y
generar procesos competitivos que permitan elevar la calidad técnica del
servicio y de los productos. Para este propdsito se deberan establecer
contratos explicitos que detallen tanto las especificaciones técnicas de los
productos, asi como los mecanismos de distribucién. Ademas, sera necesario
que se convoque a un proceso de licitacion y que la adjudicacion se la haga por
un periodo minimo de tres afios, elemento que permitird estandarizar los

periodos de entrega.
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Una vez desarrollado el sistema de focalizacion, los gobiernos locales
distribuirdn cupones a ser canjeados por alimentos, teniendo la posibilidad de
efectuar la transaccién con varios proveedores con el propdsito de prestar

varias alternativas que permitan atender preferencias heterogéneas.
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Ill. POLITICAS SOCIALES Y PROGRAMAS DE
ALIMENTACION Y NUTRICION EN EL ECUADOR

1. Las Politicas Sociales en el Ecuador: Una Visiéon Panoramica

De acuerdo con el estudio desarrollado por el SIISE (2003)** se puede apreciar
que las politicas sociales en el Ecuador han ido de la mano con la
implementacion de sus politicas econdémicas, estando ademas enmarcadas

dentro de contextos politicos especificos.

Haciendo una corta recapitulacion, el proceso seguido a partir de los afios 70

es el siguiente:

La década de los 70 presenta caracteristicas peculiares vinculadas con el
crecimiento de la economia debido al auge petrolero y a condiciones favorables
para el acceso a creditos internacionales, coyuntura que incide en que el

Estado asuma el rol

“centralizador-planificador, encargado del disefo,
»23

financiamiento y suministro de los servicios sociales™”.
Dentro de este contexto, se puede apreciar la presencia de servicios de tinte
universalistas, razon por la cual se puede apreciar un fortalecimiento tanto de
los sectores salud y educacion, con especial énfasis en “el mejoramiento de la
infraestructura sanitaria, de la seguridad social y del desarrollo rural y

campesino”.

La década de los 80 estd marcada por los siguientes eventos: sucretizacion de
la deuda que incide en la concentracidon de riqueza en los sectores mas
pudientes y privilegio de manera particular a la economia del sector bancario; el
conflicto bélico con el Pera que reorienta la asignacion de recursos a la defensa

nacional e incrementa los niveles de deuda externa; la crisis econdmica

% Varios; ¢ Quién Se Beneficia del Gasto Social en el Ecuador?, SIISE, Agosto 2003.
% Varios; ;,Quién Se Beneficia del Gasto Social en el Ecuador?, SIISE, Agosto 2003, pag. 22.
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internacional que incide en el incremento de las tasas de interés a nivel
mundial; sumandose a todo ello |la presencia del fendmeno de El Nifio (82-83).
Dentro de este contexto, la politica social funciona de manera desintegrada,
con acciones sectoriales minimas en educacién, salud, vivienda y trabajo; y de
manera subordinada y dependiente con los objetivos econémicos del pais, los

cuales estan orientados a la liberalizaciéon de la economia.

Los inicios de la década de los noventa, estan marcados por una politica
cambiaria sustentada en el establecimiento de devaluaciones y ajustes
periddicos al tipo de cambio, apoyada en medidas de liberalizacion comercial y
de flexibilizaciéon laboral; a pesar de ello se mantiene un discurso que intenta
vincular las politicas econémicas con las politicas sociales. Es en el Gobierno
de Duran Ballén donde se inicia una reforma hacia el lado del paradigma
emergente de politica social, con lo cual a través de la Ley de Modernizacion
(1993) se difunde la idea de liberar al Estado de sus responsabilidades

sociales a partir de los siguientes instrumentos:

. Privatizacién de los servicios que abre el ambito de accion social a las
organizaciones no gubernamentales y que con la posterior creacion del
Consejo Nacional de Modernizacién —CONAM-, se promueve la idea de la
separacion de las actividades de financiamiento de las de prestacion de
servicios y recuperacion de costos, principalmente a ser impulsadas dentro

del sector salud y aseguramiento.

. Descentralizacién de servicios sociales que intenta trasladar competencias
a unidades subnacionales tales como provincias o municipios, medida

mantenida por mucho tiempo en el debate y con pocos resultados.

. Focalizacién de servicios orientada a la proteccion de los sectores

extremadamente pobres y vulnerables a la reforma econdmica emprendida.

Para finales de la década de los 90, fruto de la adopcién de medidas de ajuste
como la reduccién del gasto, el congelamiento de los salarios y la eliminacion

de subsidios al gas y a la electricidad, se da inicio a la modalidad de subsidios

44



directos a través de la implementacién del Bono Solidario, en cuanto

herramienta orientada a paliar los problemas sociales y la pobreza extrema.

En cuanto a los programas sociales, se puede apreciar que si bien es cierto el
pais cuenta con varios programas, no existe una estrategia articulada de

proteccioén social a largo plazo

‘que incluya la entrega de servicios sociales universales
y promueva las reformas institucionales requeridas para
mejorar la eficiencia y la equidad de estos servicios"?*;

es decir los Programas surgen de manera aislada para enfrentar una serie de
problematicas y promocionados por distintas instancias gubernamentales, sin
una visién de las necesidades y prioridades como pais, razén por la cual los
indicadores de pobreza y desigualdad crecen sin poder ejercer ninguna

capacidad de control.

El nuevo milenio trae nuevos retos para el pais, puesto que se presentan
condiciones favorables fruto de una leve recuperacidon de la economia
originada en el incremento de los precios del petroleo, las remesas de los
migrantes y la inyecciébn de divisas generadas por la construccion del
Oleoducto de Crudos Pesados. Dentro de esta coyuntura, se plantea la
necesidad de consolidar un Plan Social de Emergencia, liderado por la
Secretaria Técnica del Frente Social, en cuanto ente articulador de los
Ministerios del Frente Social; a partir de lo cual, se establece la necesidad de
priorizar el gasto social dentro del presupuesto estatal; ademas de definir un

conjunto de programas sociales prioritarios para atender a grupos vulnerables.
2. Los Programas de Alimentacion y Nutricion en el Ecuador
El proceso enunciado anteriormente sobre el desarrollo de las politicas

sociales en el Ecuador, permite analizar la implementacion de politicas sociales

de alimentacién. Al respecto, se puede apreciar que en el pais no ha existido

* varios; ;,Quién Se Beneficia del Gasto Social en el Ecuador?, SIISE, Agosto 2003, pag. 28.

45



una politica nacional de alimentaciéon y nutriciéon, sino por el contrario un
proceso de desarrollo de ciertas iniciativas entre las cuales se pueden apreciar

proyectos y programas de diversa indole, los cuales se detallan a continuacion.

A partir de 1950 surgen iniciativas de asistencia alimentaria llevadas adelante
por CARE Internacional, Catholic Relieve Services y Caritas, consistentes en la
entrega de alimentos a escuelas, campamentos vacacionales y sectores

pobres; y en algunos casos en periodos de emergencias naturales.

Durante el periodo 1962-1964 se inicia la entrega de alimentos por trabajo en la
construccion de caminos vecinales y captacidon de agua dentro de las

actividades desarrolladas por la Mision Andina.

El gobierno inicia a estructurar programas de alimentacion a partir de la década
de los 70, para lo cual cuenta principalmente con donaciones del gobierno de
los Estados Unidos y de algunos estados europeos. Para 1975, el Programa
Mundial de Alimentos y la Organizacion Panamericana de la Salud instalan
oficinas en el pais e inician el auspicio de programas alimentarios. Los
alimentos obtenidos como donacién a partir de estas instancias, son
distribuidos por el Gobierno a escuelas y subcentros de salud. Al ser una de
las primeras iniciativas gubernamentales, este trabajo adquiere caracteristicas
de voluntariado y solidaridad, siendo por ello poco organizado y con un minimo
control, presentandose irregularidades en la entrega de alimentos a sus reales

beneficiarios, lo que redunda en su deterioro y cierre.

Posteriormente, se van presentando una serie de programas manejados por el
estado, el cual a través de la nacionalizacién de donaciones de insumos
alimentarios, se convierte en distribuidor de alimentos. Estos programas
presentan una clara politizacién, razén por la cual son irregulares y de corta
duracién; en algunos casos se mantienen en esencia siendo cambiados
Unicamente s us nombres, siendo p ermanentemente manejados dentrode un
tinte de clientelismo politico. Como consecuencia de ello, se presentan
enormes pérdidas, razén por la cual la situacion alimentaria del pais no sufre

grandes mejorias. Dentro de este periodo los principales Programas son el de
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Colacioén Escolar dirigido a nifios/as escolarizados que entrega pan y leche y el
PACMI que entrega leche avena para beneficio de familias con nifios
desnutridos, los cuales no responden a criterios de focalizacion sino a solicitud

de las escuelas y de los subcentros de salud.

A partir de los 90 y fruto de repetidas denuncias de corrupcion, el gobierno
ecuatoriano con el apoyo de organismos internacionales tales como el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD y el Programa
Mundial de Alimentos —PMA-,  estructuran un nuevo esquema operativo a
través del cual el manejo de los recursos se pone en manos de Naciones
Unidas y la empresa privada asume la responsabilidad de proveer y distribuir
los alimentos, en tanto que toda la ejecucion queda a cargo de instancias
gubernamentales. Durante estos afos, surge la necesidad de proveer
alimentos fortificados de acuerdo a los requerimientos nutricionales especificos
de cada grupo de edad, siendo un aporte muy importante la creacion de la
Comision de Micronutrientes encargada de velar por una adecuada fortificacién
de los alimentos, fruto de ello aparecen la galleta fortificada y la colada
enriquecida con micronutrientes dentro del Programa de Alimentacion Escolar,
situacion que serd de incidencia para la futura creacidon de la papilla
enriquecida con minerales y vitaminas para los nifios/as menores de dos afios.
Por otra parte, se ve la necesidad de incluir criterios de focalizacién en el
desempefio de los Programas con el propdsito de beneficiar a los sectores mas

vulnerables.

Esta nueva forma de administracion permite que de alguna manera los
programas asuman cierta regularidad y se vayan consolidando paulatinamente,
pese a ello y hasta la actualidad funcionan de manera aislada, coordinados por

diferentes Ministerios: Salud Publica, Bienestar Social, Educacion.

Por otra parte, el Ministerio de Salud Publica a través de su Direccion Nacional
de Nutricién, ha desarrollado una serie de Programas, ligados con la entrega
de suplementos vitaminicos para nifios menores de dos afos y mujeres
embarazadas, educacidon nutricional, sistema de vigilancia nutricional, entre

otros. Uno de los mas importantes se inicia en la década de los 80, siendo
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Ministro de Salud el Dr. Plutarco Naranjo, que tiene como objetivo central la
instalacion de una planta procesadora de alimentos, que pese a la gran
inversion econdmica funciona unicamente durante un periodo de 4 afos, luego
por ineficiencia, intereses politicos e incapacidad en el manejo estatal se

paraliza, cierra y nunca mas vuelve a funcionar.

Lo anterior denota, que pese a la obligatoriedad del Ministerio de Salud Publica
de asumir la rectoria en temas de nutricion y alimentacién, los problemas de
inestabilidad politica e institucionalidad, le han impedido implementar una
estrategia nacional alargo plazo que permita al pais disminuir sus tasas de

desnutricion y deficiencias de micronutrientes.
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V. EL CONTEXTO DE LA ALIMENTACION Y
LA NUTRICION EN EL ECUADOR

1. Caracteristicas Generales

La seguridad alimentaria?® en el Ecuador se ha convertido en uno de los
principales problemas nacionales debido a que revela una situacion critica de
deterioro de las condiciones de vida de gran parte de su poblacion. Asi, segun
estimaciones del Ministerio de Salud Publica (MSP)® la mitad de los nifios
menores de 2 afos presenta retardo del crecimiento y consume dietas
insuficientes en energia, proteinas, hierro, zinc y vitamina A, la anemia afecta a
mas de la mitad de las embarazadas y nifios menores de 3 afios y la carencia de
vitamina A compromete a nivel nacional a 200 mil menores de 5 afios, situacion
que obedece a factores vinculados con la baja disponibilidad de alimentos de

sectores pobres, estado de salud y a practicas de alimentacion.

Las carencias nutricionales que tradicionalmente han afectado a los grupos mas
vulnerables de la sociedad ecuatoriana se han agravado por la crisis econémica
que vive el pais. Asi, el indice de pobreza para el 2002 asciende a 61.3% 2/,
concentrada principaimente en el sector rural, las tasas de desempleo 9.2%
(INEC 2002) y subempleo 57.4% (INEC 2002). A todo ello se suma el hecho de
que el servicio de la deuda publica externa representa una proporcién creciente
del gasto del Estado, lo que ha determinado una disminucién del gasto social y un

deterioro de los servicios publicos.

De acuerdo con e studios realizados®, s e puede apreciar que los habitos de

consumo alimentario se han ido modificando, principalmente a partir de la

g Seguridad Alimentaria es un estado en el cual las personas tienen en todo momento
acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus
necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida
activa y sana”, Plan de Accion de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, FAO, 1996.

% Ministerio de Salud Publica, Sistema de Vigilancia Alimentaria Nutricional (SISVAN), 1993.
27 SIISE, 2002.

% |bid, pag. 45.
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década de los 70. Entre las principales causas a nivel macro se pueden

mencionar las siguientes:

- Cambios presentados en la economia que afectaron las relaciones de

produccién en el campo y la ciudad.

- Laerapetrolera en cuanto generadora de concentracion de riqueza que
incidid en la movilidad de la poblacion, el incremento de la pobreza y la

indigencia.

El desarrollo de la industria alimentaria y la modernidad (Lewis T., 1996).

2. La Desnutricion En El Ecuador

De acuerdo con la normativa establecida por la Organizacidn Panamericana de
Saiud (1997), la desnutricion se mide a través de sus efectos en el crecimiento
de los nifos/as, para lo cual se compara la talla y el peso del nifo/a con las
normas de desarrollo aceptables para una determinada poblacién. Se
presentan dos formas de medirla: una de ellas es la desnutricién crdnica que
es el resultado de desequilibrios nutricionales sostenidos en el tiempo y se
refleja en la relacion entre la talla del nifio/a y su edad. La segunda forma es la
desnutricion global que se manifiesta en la deficiencia del peso con relacion a
la edad; representa el resultado de desequilibrios nutricionales pasados y

recientes.
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Estimaciones estrictamente comparables sobre desnutricién infantil existen a
partir del affio 1998. En el siguiente cuadro se presenta una evolucién de la

desnutricidn en los ultimos afios:

Cuadro No. 5
Evolucion Desnutricion Infantil y Créonica 1998-2000
Desnutricién Desnutricién
Crénica Global
1998 1999 2000 1998 1999 2000
Costa 225 19.6 20.2 14.9 13.3 104
Sierra 329 347 32.4 14.7 13.8 13.3
Oriente 25.7 31.2 9.7 10.7
Ciudad 22.2 17.1 18.5 1.7 10.2 89
Campo 33 38 36 18.6 17.4 15.3
Nifas 24 .4 249 24.2 13.6 12.2 11.1
Nifos 28.8 28.8 27.2 15.5 14.9 12.1
Pais 26.7 26.8 258 14.6 13.5 11.6

Fuente SIISE, en base a ECVs 1998 y 1999 y EMEDINHO 2000. INEC.

En el cuadro anterior se puede apreciar la presencia de una alta incidencia de
la desnutricion infantil en el Ecuador. A nivel nacional uno de cada cuatro
menores de cinco anos tiene retardo en talla, en tanto que doce de cada cien

nifios sufren de deficiencias en el peso.

Ademas, a nivel nacional la desnutricion cronica desciende entre 1988 y 2000
en alrededor de un punto, mientras que la desnutricion global desciende tres
puntos. Pese a ellos las tasas presentadas en el Ecuador son unas de las mas

altas en América Latina.

Las variables que ocasionan mayor probabilidad de prevalencia de desnutricién
se detallan a continuacion, las cuales estan sustentadas en diversas fuentes

secundarias:

En funcién de la estructura demografica de la poblacidn ecuatoriana se estima
que las necesidades energéticas son de 2.227 Kcal/persona/dia. Las hojas de
balance de FAO demuestran que el Suministro de Energia Alimentaria (SEA)
por persona se ha incrementado en alrededor del 25% entre 1965 y 1997. Este

aumento, a pesar de que superd las necesidades alimenticias en un 3%
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durante el mismo lapso?®, no incidid en el aumento del acceso a los alimentos
en un gran numero de familias de bajos ingresos dada la fuerte concentracion
de riqueza en el pais, lo cual se puede demostrar con que el 10% de los
hogares de mayor ingreso consumen el 20% del total de alimentos, mientras
que el 10% mas pobre apenas consume el 3% del total*, lo cual corrobora con
el dato de que la desnutricion afecta principalmente a los nifios/as que viven en
condiciones de pobreza; es por ello que mas de la tercera parte (35%) de los
nifios/as que pertenecen a hogares con consumo inferior a la linea de pobreza

sufren de desnutricién crénica (SIISE 2002).

De acuerdo con aspectos geograficos, se puede apreciar que la desnutricion
infantil es un problema principalmente del campo, asi para 1999 mas del doble
de los nifios/as del sector rural presentan desnutricion crénica 38%, frente a un
17% de la zona urbana (ECV 1999). Ademds, los mayores problemas de
desnutricion se concentran en provincias de la sierra en provincias tales como:
Chimborazo, Cotopaxi, Cafar, Bolivar e Imbabura (SIISE 2001).

Fruto de lo anterior, se puede sefalar que al ser los indigenas la poblacién que
mayoritariamente habita en las zonas de la sierra rural, son el grupo con
mayores problemas nutricionales, asi el 61% y 22% de los niflos/as menores
de cinco afos de habla indigena presentan casos de desnutricion cronica y
global, respectivamente. De esta forma, la poblacién indigena presenta un
riesgo 2.4 y 2.3 veces mayor de desnutricion crénica y aguda respecto a la

poblacién no indigena®'.

Otro e lemento c aracteristico de las zonas rurales de | a sierra indigena es la
escasa dotaciéon de servicios basicos de agua y alcantarillado, elementos que
se convierten e n condicionantes parala presencia de casos d e desnutricion,

debido fundamentalmente a que son los principales causantes de

® FAO, ODEPLAN; Perfil Nutricional del Ecuador, Lineamientos de Politicas de Seguridad
Alimentaria y Nutricion, Octubre, 2001, pég. 29.

* SIISE a partir de la ECV de 1999.

3 Larrea C, Lutter Ch, Freire W. Situacién Nutricional de los Nifios Ecuatorianos. Washington

DC, 2000.
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enfermedades prevalentes tales como la diarrea, informacién que se presenta

en el siguiente cuadro®:

Cuadro No. 6
Desnutricién y Dotacion de Servicios Basicos de Aguay
Alcantarillado
Servicios de eliminaciéon de excretas | Desnutricion { Desnutricion
croénica lobal
Excusado y alcantarillado 15,1 6,9
Excusado y pozo séptico 25,9 13,6
Excusado y pozo ciego 32,8 15,5 ]
Letrina 28,6 16,3
Ninguno 43,4 22,8
| Agua segura
No disponen de agua segura 31,9 16,6
Disponen de agua segura 25,6 12,8

Fuente: SISE 2002

Por ofra parte, resulta interesante analizar la relacidon existente entre
desnutricion crénica y global con el rol que cumplen padre y madre dentro del
hogar. Al respecto, se puede apreciar que el hecho de que la madre asuma el
rol de jefa del hogar, incide de manera directa en que decrezcan los niveles de

desnutricion como se presenta en el siguiente cuadro:

Cuadro No. 7
Desnutricion y Sexo del Jefe del Hogar
Sexo del jefe del hogar [Desnutricién Desnutricion
crénica global
| Hombre 27 1 13,8
| Mujer 24,9 11,8

Fuente SIISE 2002

Ademas, es mas determinante parala disminucion de casos de desnutricién
global y crénica el hecho de que la madre pueda acceder a sistemas
educativos. Asi, la prevalencia de desnutricion crénica es 4 veces mayor en

%2 | os cuadros que se presentan en el texto, base del andlisis tienen la siguiente fuente: SIISE
a partir de la ECV de 1999, elaborados por René Ramirez.
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los nifos cuyas madres han accedido a 3 o menos afios de educacion basica

con relacién a las madres con algun grado de educacién superior?;

Cuadro No. 8
Desnutriciéon y Nivel de Instruccion del Padre o Madre

Nivel de instruccion madre/padre Desnutricion | Desnutriciéon

crénica global

Madre | Padre | Madre | Padre
Ninguna 43,8 426 19 19,1
Primaria 232 |246 [127 [134 |
Segundaria 4.7 9,7 8,1 72
Universidad 0 8,8 17 |27

Fuente: SIISE 2002

Variables de peso en la presencia o no de hijos menores de cinco afnos con
desnutricion e n los hogares, son | as referidas a |a categoria de ocupacién y
sector econdémico de pertenencia del jefe de hogar, siendo el area mas
deprimida la de trabajador/a por cuenta propia vinculados principalmente a la
agricultura, tomando en cuenta que esta rama de actividad fue en la que
mayormente decayeron sus ingresos en la Gltima década, esta informacién se

detalla en el siguiente cuadro:

Cuadro No. 9

Desnutricién y Ocupacién del Jefe del Hogar

Categoria de ocupacion (jefe hogar)

Desnutricion

Desnutricion

crénica global
Trabajador/a por cuenta propia 33 14,9
Patrono/a o socio/a activo 21,8 8,3
Asalariado/a 24,5 13,3
Sector Econémico (jefe hogar) Desnutricion | Desnutricion
crénica global
Agropecuario 36,2 18,1
Industrial 29 13,7
Servicios 18,3 9,6

Fuente: SIISE 2002

33 Larrea C, Lutter Ch, Freire W., Situacion Nutricional de los Nifios Ecuatorianos, Washington

DC, 2000.



3. Marco Juridico y Otras Iniciativas

El derecho a la alimentacién y a la nutriciébn se expresa en la Constitucion del
Estado Ecuatoriano en el capitulo 4 de la salud en el que se sehala

“®

el Estado garantizarda el derecho a la salud, su
promocion por medio del desarrollo de la seguridad
alimentaria, la provision de agua potable y saneamiento
basico, el fomento de los ambientes saludables en lo
familiar, laboral y comunitario”.

En el ano de 1998 el Ministerio de Salud y el Consejo Nacional de Salud en la
publicacion titulada Rol del Estado, Politicas Nacionales de Salud y Reforma
constitucional, resaltan “el derecho a una calidad de vida que asegure salud,
alimentacién y nutricion”. De igual manera en el Plan de Gobierno 1998-2002

se prioriza

‘mejorar la alimentacion, la educacion para balancear los
alimentos, complementacion alimentaria y promocion de
la seguridad alimentaria mediante el apoyo a la
produccion y comercializacion y consumo de alimentos
de valor nutritivo y su acceso a la poblacién”;

en el Plan Social de mediano plazo 2001-2005 se sefiala la necesidad de

“‘disminuir los niveles de inseguridad alimentaria,

relacionandola con la insuficiente disponibilidad de

alimentos, el adecuado acceso y la adecuada

utilizacion”.
Para la fecha, se encuentra en segundo debate en el Congreso Nacional la Ley
de Seguridad Alimentaria y firmado el Decreto Presidencial para la constitucién
de la Comision Nacional de Alimentacién, entidad encarga de la regulacion y
conduccién de los Programas Sociales de Alimentacion, lo que permitira llevar
adelante acciones mas integrales y articular un politica social de alimentacion

y nutricién.
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