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Resumen

Los programas sociales de alimentacién y nutricién son parte central de las estrategias
de lucha contra la pobreza de los Estados. Cada vez se tiene un mayor entendimiento de
las consecuencias del hambre y la desnutricién principalmente infantil y la importancia
de combatir estos males. Una alimentacién saludable es pilar fundamental para alcanzar
el desarrollo y bienestar de los pueblos. Este articulo hace una descripcién de programas
pasados y vigentes en la Republica del Ecuador, y la forma en que dichos programas
abordan el problema de la desnutricién en el marco de la economia del bienestar.

Palabras clave: programas sociales de alimentacién y nutricién, pobreza, desarrollo,
bienestar.

Abstract

Social Programs Feeding and Nutrition are a central part of strategies to fight against
poverty of States. Every time you have a greater understanding of the consequences of
hunger and child malnutrition and mainly the importance of combating these disecases.
A healthy diet is essential to achieve the development and welfare of people. This article
proposes to make a description of past and current programs in the Ecuadorian Republic
and the way that these programs approach the topic of malnutrition in the framework of
welfare economy.
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1. Introduccion

El gobierno ecuatoriano en estos tltimos anos ha venido proporcionan-
do ayuda al sector social, esforzdndose en atender a ninos, adolescentes,
grupos y zonas desprotegidas vulnerables del pais. Desde el 2007 refor-
mas institucionales y programas sociales han sido instituidos, tratando
de crear un modelo de desarrollo socioeconémico incluyente, solidario,
con sélidos principios humanistas. Es por esto que se ha pensado en pro-
gramas alimentarios, nutricionales y de desarrollo infantil que han cam-
biado su enfoque al de los realizados en afios anteriores, produciéndose
entre ellos fusiones y sinergias que han aprovechado las potencialidades
de cada uno, eliminando la duplicidad de coberturas y optimizando re-
cursos financieros, de infraestructura y personal para brindar un mejor
servicio a la poblacién.

Para entender de mejor manera cual es el objetivo principal de
los programas sociales de alimentacién, se citan algunos articulos de la
nueva Constitucién de la Republica del Ecuador en los cuales versa el
sentido social y el alcance que deben tener dentro de los espacios de la
sociedad.

El articulo 3 de la Constitucién, en los numerales 1 y 5, establece
que son deberes primordiales del Estado:

« Garantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los derechos
establecidos en la Constitucién y en los instrumentos internaciona-
les, en particular la educacidn, la salud, la alimentacién, la seguri-
dad social y el agua para sus habitantes (Constitucién del Ecuador,
2008).

« Dlanificar el desarrollo nacional, erradicar la pobreza, promover el
desarrollo sustentable y la redistribucién equitativa de los recursos
y la riqueza, para acceder al Buen Vivir (Constitucién del Ecuador,
2008).

De igual forma, en el articulo 32 de la Carta Magna se acuerda:
Lasalud esun derecho que se vinculaal ¢jercicio de otros derechos, entre
ellos, el derecho al agua, la alimentacién, los ambientes sanos, entre
otros. Para el ejercicio del derecho a la salud, prevé la implementacién
de politicas econdmicas, sociales, culturales, educativas y ambientales;
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asi como, el acceso permanente, oportuno y sin exclusién a programas,
acciones y servicios de promocién y atencién integral de salud, salud
sexual y salud reproductiva (Constitucién del Ecuador, 2008).
Por otra parte, los articulos 358 y 359 establecen que:
El sistema nacional de salud tendrd por finalidad el desarrollo, la
proteccién y recuperacion de las capacidades y potencialidades para
una vida saludable e integral, tanto individual como colectiva, y
abarcard todas las dimensiones del derecho a la salud; garantizard la
promocién, prevencién, recuperacién y rehabilitacién en todos los
niveles (Constitucién del Ecuador, 2008).
Al analizar otro documento oficial del Estado ecuatoriano cémo es el
Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017, se encuentran elementos
importantes que complementan lo ya mencionado por la Constitucién
en referencia a politicas sociales. En este sentido, Bércena (2010) sefiala
lo siguiente:
La desigualdad y la pobreza son las barreras mds grandes para el
ejercicio de derechos y paralograr el Buen Vivir [...] vivir en la pobreza
no consiste Gnicamente en no contar con los ingresos necesarios
para tener acceso al consumo de bienes y servicios para cubrir las
necesidades bdsicas; ser pobre es también padecer la exclusién social.
En dltima instancia, la pobreza es la falta de titularidad de derechos,
la negacién de la ciudadania.
El marco constitucional antes descrito, asi como la normativa que de este
se desprende, se considera un avance hacia la consolidacién de la insti-
tucionalidad del derecho a la alimentacién saludable, ya que este marco
legal es el punto de partida para el desarrollo de politicas y programas de
alimentacién y nutricién. En este sentido Ecuador forma parte de una
tendencia relativamente reciente en la regién, tal como destacan Rosero
et al. (2011, p. 18), “una mirada general de los avances en la institucio-
nalizacién del derecho a la alimentacién y las politicas alimentarias en
América Latina y el Caribe muestra que hay nueve paises con legislacién
sobre el tema [...] tres cuentan con normas de soberania alimentaria
(Ecuador, Nicaragua y Venezuela)”.
Los programas sociales de alimentacién y nutricién del Estado
que se derivan de este marco constitucional deben cumplir con la fun-
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cién de hacer que los ciudadanos ejerzan su derecho a una alimentacién
apropiada y a no padecer hambre. Este derecho constitucional ratifica lo
que ya fue reafirmado por el Estado ecuatoriano en la Cumbre Mundial
de Alimentacién llevada a cabo en Roma en 1996 (MCDS y PMA, 2010).

Para entender de una manera adecuada los diferentes programas
a favor de la salud, alimentacién y nutricién que se han desarrollado a
través del tiempo en el territorio ecuatoriano, serd necesario, en primera
instancia, hacer una revisién de la literatura disponible con respecto a
la relacién sinérgica que existe entre el bienestar y la pobreza, el hambre
y la desnutricién. Segtn los preceptos constitucionales que sustentan el
derecho a la alimentacién saludable, esta se encuentra intimamente aso-
ciada con el principio de soberania alimentaria. Luego de esto se hard un
recuento de los programas sociales de alimentacién y nutricién que ha
implementado el Estado ecuatoriano, y por tltimo se presentan algunos
comentarios finales.

2. Marco tedrico

La nutricién es un elemento primordial en el desarrollo integral de los
seres humanos. Una adecuada nutricién desde los primeros afios de vida,
repercute en una mejor salud y un desarrollo fisico apropiado.

El desarrollo infantil es el resultado del tipo de alimentacién y cuidado
que los nifios reciben en sus primeros afos de vida. Una ingesta diaria
incorrecta de alimentos, en cantidad y calidad a la necesaria, puede
derivar en una desnutricién crénica y es ficilmente detectable al mo-

mento de tallar y pesar al nifio en los respectivos controles periddicos.
En este orden, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) esta-

blece que nifios y ninas alrededor del mundo con 5 anos edad, tendrdn
un patrén similar en cuanto a crecimiento se refiere, siempre y cuando
se cumplan con las siguientes condiciones: ser amamantados de ma-
nera correcta, tener sus necesidades fisiologicas satisfechas, y vivir en
un ambiente que apoye a su desarrollo. De esta manera se establecen
pardmetros y estdndares de crecimiento ideales para nifias y ninos. El
cumplimiento de los referidos pardmetros estd directamente ligado a la
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alimentacién y el ambiente en el que se desenvuelven los menores de
edad. Si un nino o nina estd por debajo de los pardmetros en cuanto a
peso y talla, tiene desnutricién crénica infantil, conocida también como
retardo de crecimiento. El retardo de crecimiento en talla puede ser cau-
sado por:

i) Falta de nutrientes, especialmente zinc, hierro y calcio.

i7) Alimentacién no adecuada o fuera de tiempo.

iii)Repeticion de infecciones graves.

iv) Falta de cuidados, violencia y descuido en el entorno familiar.

En los paises subdesarrollados o en vias de desarrollo, la desnutricién
a temprana edad es el resultado de no poder acceder al derecho pro-
mulgado de una canasta con alimentos bésicos adecuados y suficientes,
mucho menos a su aprovechamiento biolégico. Provocando carencias
importantes de nutrientes en el organismo del infante, principalmente
de proteinas, vitaminas y minerales. Todo esto conlleva a un rezago del
crecimiento fisico, un menor desarrollo cognitivo y un indice mucho
mis alto de mortalidad infantil. En sintesis, restringe las oportunidades
y libertades reales de los nifos.

La desnutricién tiene efectos negativos en distintos dmbitos, de
manera especial en salud, educacién y economia, generando costos, au-
mentando el gasto putblico y privado, y reduciendo la productividad.
Los efectos negativos de la desnutricién pueden ser observados a corto,
mediano y largo plazo. En el corto plazo agudizan los problemas de
insercién social, incrementan y profundizan la pobreza e indigencia en
la sociedad; a mediano plazo reducen la capacidad para aprovechar las
oportunidades de educacién y capacitacién, e incrementa la morbilidad;
y a largo plazo interfiere en el desarrollo integro de los individuos, ya que
no permite aprovechar las oportunidades de aprendizaje que brinda la
escolarizacién, y pone en peligro el talento y la individualidad de los se-
res, trayendo como consecuencia, que las opciones laborales no sean las
mds adecuadas. En este sentido, la carga de morbilidad de los menores
de 5 afios estd asociada en un 45 % a la desnutricién. La desnutricién
también incide en el riesgo futuro de padecer enfermedades crénicas no
transmisibles y en el crecimiento y desarrollo general del nifo o la nifna.
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Segtin la OMS, se estima que cada ano las vidas de unos 800.000 me-
nores de 5 anos podrian salvarse con medidas tales como una lactancia
materna 6ptima (OPS - OMS, 1997).

De Castro (1975), en el marco del andlisis de las causas estruc-
turales de la pobreza y su incidencia en la prevalencia del hambre, for-
mula las siguientes preguntas: “;Acaso la calamidad del hambre es un
fenémeno natural, inherente a la vida, una contingencia tan ineluctable
como la muerte? ;O bien se trata de una plaga social creada por el pro-
pio hombre?” (p. 37). La respuesta es que se trata de una tragedia social
creada por el ser humano.

Dadas las caracteristicas productivas de la region, la prevalencia
de hambre y desnutricién se puede atribuir principalmente a la falta de
acceso a los alimentos y a la deficiente utilizacién de los disponibles, es
decir, el acceso a los alimentos es una condicién necesaria pero no sufi-
ciente para garantizar una adecuada nutricién. Tomando el ejemplo del
Ecuador, en el pais hay suficiente disponibilidad de alimentos y recursos
para combatir la malnutricién; en este caso se trataria mds de un pro-
blema distributivo. El reto consiste entonces, en incidir sobre las causas
de restriccién a los alimentos suficientes y nutritivos, y a su aprovecha-
miento biolégico (cuidados y atencién integral en la primera infancia),
con ¢énfasis en aquellas poblaciones y territorios que sufren mayores pre-
valencias de malnutricién infantil, mediante politicas pablicas activas,
integrales y sostenidas, que ataquen sus multiples causas y que articulen
a los niveles nacionales y locales.

La evidencia apoyada en experiencias internacionales de lucha
contra la desnutricién muestra una relacién positiva y sinérgica entre
la aplicacién de intervenciones directamente relacionadas con la nutri-
cién (como por ejemplo, la consejerfa nutricional y la atencién preven-
tiva en salud) y la implementacién de intervenciones que afectan los
determinantes estructurales de la desnutricién (acceso al agua segura y
saneamiento, educacién y generacién de capacidades en la poblacion,
incremento de ingresos de los hogares, entre otras). Centrar las acciones
exclusivamente en nutricién y politicas del sector salud, sin abordar las
causas estructurales que inciden en el estado nutricional, conlleva el ries-
go de convivir permanentemente con el problema sin eliminarlo.
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Adicionalmente, dada la heterogeneidad de la poblacién objetivo,
no todas las intervenciones pueden tener un cardcter universal. Por ello,
se debe definir un mecanismo o una combinacién de mecanismos de
focalizacién. Implementar estrategias de consejeria y educacién nutri-
cional universal, e intervenciones focalizadas a los hogares en situacién
de mayor vulnerabilidad, asi como a las nifas y los nifios que ya mani-
fiestan algin grado de desnutricidn, o presentan un riesgo mayor de caer
en esta condicién.

En este contexto, el marco de referencia para las intervenciones
nutricionales debe ser una politica integral, con un enfoque de seguri-
dad alimentaria y nutricional. Esta politica debe contener el conjunto de
directrices, orientaciones, criterios y lineamientos conducentes a la pre-
servacién y elevacién del estado nutricional de la poblacién, procurando
que los beneficios del desarrollo alcancen a todos los grupos y segmentos
de la sociedad con la mayor equidad posible.

Una politica nacional de seguridad alimentaria y nutricional de-
berd promover cinco principios:

1. Intersectorialidad de las acciones y los programas por medio de espa-
cios y mecanismos institucionales de acercamiento entre los distintos
sectores del gobierno y de éstos con las organizaciones de la sociedad
civil.

2. Llevar a cabo acciones conjuntas entre el Estado y la sociedad.

3. Tener equidad en el acceso a la alimentacién adecuada, asi como en
la formulacién e implementacién de las acciones.

4. Conexidn entre las acciones estructurantes y medidas de emergencia.

5. Descentralizacién de las acciones y articulacién entre el presupuesto
y la gestién, estableciendo los papeles y las competencias de los ni-
veles de gobierno, previniendo campos y mecanismo de integracién
intergubernamental y con las organizaciones sociales, asi como me-
canismos de continuidad de las acciones (Maluf, 2008, p. 137-138).

Por otro lado, el abordaje de la politica nutricional requiere de informa-
cién actualizada, de calidad y desagregada, a fin de que las intervencio-
nes respondan a las distintas realidades de los territorios. Adicionalmen-
te, en cualquiera de las combinaciones de politica publica para la erradi-
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cacién de la desnutricidn, es crucial contar con sistemas, mecanismos e
instrumentos de monitoreo que permitan conocer a los decisores y ope-
radores si se estd cumpliendo con las metas y los resultados, y adecuar
los cursos de accién en funcién de ese monitoreo. Un sistema eficiente
y dindmico de vigilancia nutricional es una herramienta imprescindible
dentro del diseno o reforma de una politica de alimentacién y nutricién,
segun lo senalan Le Bihan ez a/. (2011):

La vigilancia nutricional es hoy en dia reconocida como un elemen-

to constitutivo de las politicas nutricionales. La evolucién de las si-

tuaciones alimentarias y nutricionales, sobre todo en el contexto de
transicién nutricional, generalmente estd mal documentada y no per-
mite tomar decisiones adecuadas en el momento oportuno. Dicha
vigilancia puede definirse como un proceso continuo de recoleccién

y andlisis de informacién pertinente sobre la situacién nutricional de

una poblacién y sus factores determinantes para las necesidades de

todos los usuarios identificados (p. 50).

Combatir la desnutricién es una responsabilidad de la sociedad en su
conjunto; las comunidades, las familias y los Estados, deben compren-
der y abordar conjuntamente las causas inmediatas y estructurales de la
desnutricién. Por esta razén, es necesario que la comprensién sobre la
gravedad del problema y sus consecuencias, asi como sus posibles solu-
ciones sean de conocimiento publico, y que el combate a la desnutricién
sea un compromiso de todos los ecuatorianos.

Para consolidar una politica de Estado orientada a combatir la
desnutricién, es primordial contar con voluntad politica e intervencio-
nes concretas, solo asi las intervenciones serdn sostenidas en el tiempo
y logrardn el impacto deseado. Uno de los ejemplos regionales del po-
sicionamiento de politicas alimentarias y nutricionales como politicas
de Estado fue la estrategia implementada en Brasil en el Gobierno de
Luiz Indcio Lula Da Silva y que tenia por nombre Hambre Cero, y hacia
énfasis en encontrar mecanismos permanentes para involucrar a toda la
sociedad en una amplia movilizacién por la garantia de la alimentacién
saludable para todos.
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3. Programas sociales de alimentacion y nutricion
del Estado ecuatoriano

A continuacién se realiza la descripcién de algunos programas sociales
de alimentacién y nutricién del Estado ecuatoriano, pasados y vigentes
como es el caso del Programa Accién Nutricién.

3.1. Programa de Complementacion Alimentaria del Ministerio
de Salud Publica

Este programa fue disefiado en 1998 y su implementacién comenzé a
partir del 2000. El programa inici6 con la entrega de complementos
alimentarios para infantes, con un alimento llamado M: papilla, de este
modo las madres gestantes y quienes daban de lactar a sus hijos recibian
una bebida con nutrientes llamada Mi bebida. Los complementos ali-
mentarios contenian hierro y otros micronutrientes. Este programa fue
disenado con el objetivo de:

Mejorar el estado nutricional, prevenir el retraso en el crecimiento

y la deficiencia de micronutrientes en lactantes y nifios pequenos,

mediante buenas pricticas de lactancia materna y alimentacién com-

plementaria y acceso a un alimento complementario con adecuada

densidad de nutrientes (PANN, 2000, p. 19).
Tenfa cobertura universal, aunque para la determinacién de su pobla-
cién objetivo se recurrfa también al mecanismo de autofocalizacion, la
atencién dependia de la demanda del servicio por parte de las madres
en los centros, subcentros o puntos de salud ptblicos a nivel nacional. Si
las madres de nifos menores a dos afios y aquellas mujeres que estaban
en estado de gestacién no solicitaban atencién médica prenatal o pedid-
trica en los puntos de salud antes descritos, el personal médico no solia
acercarse a realizar visita a domicilios para que la gente accediera a los
complementos alimentarios que el programa entregaba gratuitamente.
El sistema publico de salud se ha caracterizado por atender principal-
mente a personas con limitados recursos econémicos, mientras quienes
tienen mayores posibilidades econémicas generalmente optan por acce-
der a estos servicios a través de prestadores privados.
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En este aspecto, no se disponia de estudios especificos sobre el
nivel de penetracién de este tipo de servicios en los distintos quintiles,
por lo tanto aunque se sospecha que las mujeres embarazadas o madres
de infantes menores a dos anos que fueron atendidas por el programa en
su mayoria disponian de limitados recursos econémicos, no se descarta
que este servicio haya llegado a los quintiles de ingresos mds altos, asi
como tampoco se tiene una estadistica sobre cudl fue la cobertura en los
quintiles de ingresos mds bajos.

Por ese motivo, el Ministerio de Salud Publica haciendo el segui-
miento al programa analizé la documentacién que sustentaba la entre-
ga de los complementos alimenticios antes mencionados, y determiné
suspender su entrega, efectudndose la dltima compra de este producto
en marzo de 2010. Una vez eliminada la entrega de estos dos productos
se comenzd la distribucién de un nuevo suplemento alimenticio que
llevaba el nombre de Chispaz. Este nuevo suplemento alimenticio se en-
contraba en un pequefio sobre y consistia en un polvo insaboro que con-
tenfa entre otros micronutrientes: hierro, zinc, vitamina A, 4cido félico,
vitamina C y maltodextrina, el mecanismo de intervencién y poblacién
objetivo se mantuvo sin alteraciones fundamentales. Adicional al pro-
grama de Complementacién Alimentaria, el referido ministerio formulé
un proyecto denominado desnutricién cero.

El proyecto desnutricién cero, al igual que el Programa de Com-
plementacién Alimentaria, tenfan como objetivo reducir progresivamen-
te al corto plazo la desnutricion, y al largo plazo erradicarla. Al tiempo se
preveia mejorar los niveles de atencién prenatal en el pais. No obstante,
a diferencia de su antecesor, este proyecto no tendrfa una permanencia
en el tiempo, sino que duraria un par de afos entre el 2011 y el 2013.
Por otro lado el proyecto no tendria alcance nacional, ya que estaba di-
sefiado para brindar ayuda en 303 parroquias y no atenderia a madres
con ninos de entre uno y dos anos de edad. Algo que sobresalia en este
proyecto, es que ademds de brindar educacién nutricional, promoviendo
la utilizacién apropiada de los alimentos, contemplaba la entrega de esti-
mulos monetarios bajo condicién. Quienes se acogerian a este proyecto
debian asistir a controles periédicos en centros y subcentros publicos de
salud, asi también una vez terminada la gestacién, el parto y posparto
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debia ser controlado por una entidad adscrita al Ministerio de Salud Pu-
blica, con el fin de garantizar que las participantes del proyecto tuvieran
asesoramiento y seguimiento médico institucional. Este proyecto tam-
poco tuvo un alcance universal, se encontraba dirigido a atender a muje-
res que vivian en localidades priorizadas, eran beneficiarias del Bono de
Desarrollo Humano o adolescentes que pertenecian a los quintiles uno
o dos. Este proyecto formé parte de la Estrategia Nacional de Nutricién.

3.2. Programa Aliméntate Ecuador del Ministerio de Inclusion
Econoémica y Social

Los ninos de entre 3 y 5 afos de edad eran atendidos por el Programa
Aliméntate Ecuador del Ministerio de Inclusién Econémica y Social.
Este programa inici6 su intervencién cuatro anos después del Progra-
ma Nacional de Alimentacién y Nutricién, sin embargo, existié ya con
anterioridad bajo otras denominaciones y con objetivos modificados a
lo largo del tiempo. Es asi que mediante Acuerdo Ministerial Nimero
1.801, publicado en el Registro Oficial Nimero 243 del 12 de enero de
2001, se crea la Unidad de Gestién para la Alimentacién Comunitaria,
como departamento de la Direccién de Recursos Comunitarios. Esta
unidad de atendia con alimentos a los comuneros que participaban en
mingas comunitarias. La Unidad de Gestién para la Alimentacién Co-
munitaria mediante Acuerdo Ministerial Ndmero 0927 del 12 de junio
de 2002 pasé a denominarse Programa de Alimentacién para el Desa-
rrollo Comunitario (PRADEC) con actividades dirigidas a comedores co-
munitarios. La experiencia no fue muy buena con este programa, ya que
surgieron algunas irregularidades en la administracién de los comedores
comunitarios, sobre todo en lo que tiene que ver con el destino final de
los alimentos, todo esto derivé en la terminacién del programa. Poste-
riormente se procede mediante Acuerdo Ministerial Numero 2577-A
del 26 de mayo de 2004 a cambiar la denominacién del programa de
PRADEC a Programa Aliméntate Ecuador. La eliminacién de este com-
ponente, asi como la restructuracién del programa se dio a partir de la
publicacién de la Ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional, que fue
publicada en el Registro Oficial Nimero 259 del 27 de abril de 2006.

Una vez vigente la dicha ley y mediante Acuerdo Ministerial Numero
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359 del 14 de mayo de 2007 se determinan los campos de intervencién
del Programa Aliméntate Ecuador. Este redireccioné su atencién hacia
los ninos de 3 a 5 anos, personas con capacidades especiales y de la ter-
cera edad perteneciente a los quintiles 1 y 2 de la poblacién, segin se
desprenda de los registros del Sistema de Identificacién y Seleccién de
Beneficiarios de Programas Sociales (SELBEN). A partir de su reestructu-
racién este programa atendié a la poblacién objetivo mediante convenio
con las juntas parroquiales, que son un tipo de gobierno seccional aut6-
nomo propio de las parroquias rurales del pais. Las juntas parroquiales
estaban a cargo de la distribucién final de los alimentos a los represen-
tantes legales de los ninos que el programa atendia.

Este tipo de intervencién tenia multiples inconvenientes. Uno de
los principales era la utilizacién de la base de datos SELBEN para la fo-
calizacién del programa. El SELBEN era una base de datos de hogares a
los cuales se les aplicé una encuesta de caracterizacién socioeconémica,
para luego clasificarlos por quintiles de acuerdo a indicadores de pobreza
por necesidades bdsicas insatisfechas. Esta base se desarrollé inicialmen-
te para la focalizacién del Bono de Desarrollo Humano.

El utilizar los datos que proporcionaba el SELBEN trajo inconve-
nientes de tipo operativo, ya que se extrafan los nombres de las personas
beneficiarias del Bono de Desarrollo Humano que debian ser atendidas
a la vez por el Programa Aliméntate Ecuador, pero el grupo de benefi-
ciarios de entre 3 y 5 afios se encontraba subregistrado, esto debido a
que las encuestas de caracterizacion socioecondémica que alimentaban la
base de datos se actualizaban con una frecuencia quinquenal. El nimero
de beneficiarios disminuia con el paso del tiempo, no porque el grupo
poblacién al que el programa estaba dirigido estaria disminuyendo, sino
porque el sistema actualizaba de manera automadtica la edad de los bene-
ficiarios eliminando los nifios que sobrepasaban la edad de la poblacién
objetivo, sin afadir a los nifos que nacieron después de la realizacién
de las encuestas. Adicionalmente, la falta de actualizacién de la base
de datos se presentaba no solo en lo relacionado a la incorporacién de
nuevos miembros a cada familia, sino que también al no actualizarse
periédicamente dejaba de reportar cambios en los domicilios de la po-
blacién objetivo.
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Con estos antecedentes, mediante Decreto Ejecutivo Numero
1.429 del 12 noviembre de 2008 el Presidente de la Republica autoriza
al Ministerio de Inclusién Econémica y Social para determinar los sis-
temas que serdn empleados a fin de seleccionar a la poblacién objetivo
del Programa Aliméntate Ecuador con el propésito de corregir los pro-
blemas derivados de la focalizacién individual para nifios de entre 3 y 5
afos con una base de datos cuya actualizacién era cada 5 afios. De esta
forma la focalizacién se podia efectuar tomando como referencia la base
de datos del SELBEN, empleando sus criterios de necesidades bdsicas in-
satisfechas y pobreza por ingresos pero sin tener la limitacién de cenirse
exclusivamente por los nombres que en esa base se encontraban regis-
trados. Las familias de los quintiles 1 y 2 que figuraban en la base del
SELBEN se vieron beneficiadas. Esta nueva modalidad permaneci6 hasta
diciembre de 2010, cuando se realizé la tltima compra de alimentos y
las juntas parroquiales se encargaron de su distribucién. La Presidencia
de la Republica en conjunto a la Secretaria Nacional de Planificacién y
Desarrollo (SENPLADES), realizé una evaluacién exhaustiva concluyen-
do que no era lo mds adecuado ni lo mds eficiente entregar los alimentos
bajo esta modalidad, y que asi no se resolveria el problema de la desnu-
tricién al interior de su poblacién objetivo. Varios son los aspectos que
sostienen una decisién de esta indole, pero la que tuvo mds peso es que la
entrega de viveres a una familia por regla general resulta en su consumo
por parte de todo el ndcleo familiar. El cdlculo de las raciones estaba
supeditado tinicamente a la poblacién objetivo, sumado al hecho de que
los alimentos no se destinaban a miembros especificos del hogar, la en-
trega de raciones alimenticias generaba una alta dilucién intrafamiliar
de los productos entregados, afectando negativamente su posible efecto
sobre los nifios a quienes estaba destinado.

Una vez eliminado el componente de atencién a la poblacién obje-
tivo a través de la entrega de raciones alimenticias por parte de las juntas
parroquiales, el Programa Aliméntate Ecuador desarrollé varios proyec-
tos a través de los cuales ejecutaba las acciones destinadas a cumplir
con su objetivo, entre estos proyectos se tenfan: Proyecto de Promocién
de Alimentacién Saludable, Proyecto Alimentario Nutricional Integral
(PANI), y el Proyecto de atencién integral al adulto mayor. El objetivo
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del Proyecto Promocién de Alimentos Saludables, era mejorar e incre-
mentar los habitos alimenticios saludables en los hogares de la poblacién
ecuatoriana revalorizando la cultura alimentaria local e implementando
para ello estrategias de formacién y comunicacién. Este proyecto estaba
encaminado a mejorar la utilizacién de los alimentos promoviendo la
educacién nutricional, principalmente a través de la capacitacién de vo-
luntarios en alimentacién saludable centrada en expendedores de viveres
o personas que se concentran en tiendas y plazas de expendio de estos
productos.

El proyecto que mds se enfoca en el grupo objetivo, nifios de en-
tre 3 a 5 afios, es el PANI. El objetivo del PANI era contribuir a que los
nifos y nifas menores de cinco anos tuvieran acceso a una alimentacién
saludable y ademds sean nifios y ninas sin anemia. La ejecucién de este
proyecto lo realizaba el Programa Aliméntate Ecuador conjuntamente
con el Instituto de la Nifiez y la Familia (INFA) que también formé parte
del Ministerio de Inclusién Econémica y Social. El INFA tenfa distintas
modalidades de atencién infantil, entre las que se encontraban Crecien-
do con Nuestros Hijos (CNH) y los Centros Infantiles del Buen Vivir
(CIBV). El Programa Aliméntate Ecuador intervenia con promocién de
hdbitos alimenticios saludables y la entrega del suplemento alimenticio
Chispaz, que también era distribuido por el Ministerio de Salud Publica.

Durante el 2010 este proyecto se implementé en 5 provincias. En
las provincias intervenidas se realizaron tomas iniciales de informacién,
de las cuales el Programa Aliméntate Ecuador concluyé que el 54 % de
los nifios y nifias menores de 5 anos presentaban algtn tipo de anemia.
Posterior al levantamiento de la linea de base se realizaron dos tomas,
una en etapa de monitoreo, los resultados de este segundo levantamiento
de informacién mostraron la reduccién de los distintos tipos de anemia,
alcanzando en esta medicién el 47,2 % de los nifos, lo que implica
una reduccién de 6,8 puntos porcentuales. La tercera y tltima toma de
informacién del 2010 concluiria que 37,4 % de los nifos y ninas inter-
venidos presentaban algin tipo de anemia. Durante 2011 se realizé el
levantamiento de informacién puesto que en este proyecto no se atendia
igual grupo de nifos y ninas cada ano. Este fenémeno se dio debido a
que constantemente ingresaban nifos a las modalidades de atencién, asi
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como también salian de ella para asistir a los centros de educacién inicial
o escuelas, y la medicién de resultados era anual por establecimiento y
no contemplaba el seguimiento individualizado de cada nino atendido.
Para 2011 la linea de base presentaba niveles de anemia del 42,46 %.
El proyecto PANI era un proyecto plurianual, tuvo una duracién de 60
meses a partir del 2010 hasta 2014, en 2015 el proyecto pasaba a for-
mar parte del presupuesto corriente del Programa Aliméntate Ecuador,
transformdndose asi en una actividad permanente.

3.3. Coordinacion General de Administracion Escolar

del Ministerio de Educacion
Este programa atendié a nifnos en edad escolar que asistian a escuelas
publicas y estaban a cargo de la Coordinacién General de Administra-
cién Escolar (CGAE), antiguo Programa de Alimentacién Escolar del
Ministerio de Educacién.

Asi como el Programa Aliméntate Ecuador, este programa pasé
por varias modificaciones a lo largo de su historia, empezando con la
publicacién del Acuerdo Ministerial Nimero 5.405 del 6 de octubre de
1989. En esta fecha el Ministro de Educacién y Cultura crea la Unidad
Operativa Colacién Escolar la cual estaba destinada a atender a nifios
y nifias que pertenecian a establecimientos de educacién bdsica fiscales,
fisco misiénales, municipales y comunitarios de las cuatro regiones del
pais.

La primera modificacién al programa se realiza mediante Acuerdo
Ministerial Ndmero 1.960 del 31 de agosto de 1999, mediante el cual la
Ministra de Educacién, Cultura, Deportes y Recreacién crea el Progra-
ma Nacional de Alimentacién Escolar en base a la fusién de los Progra-
mas de Colacién Escolar y Almuerzo Escolar. De esta forma el Programa
Nacional de Alimentacién Escolar pasa a formar parte de la Direccién
Nacional de Servicios Educativos creada en abril de 1999. Proveia ali-
mentos y utensilios para la preparacién de colacién y almuerzo escolar.
El 1 de junio del 2010 el Programa vuelve a ser modificado. En esta oca-
sién la competencia de proveer alimentacién escolar pasa a la Coordina-
cién General de Administracién Escolar, cuya misién era garantizar una
oferta adecuada de recursos educativos de calidad en el sistema. Entre
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sus responsabilidades se incluyen la dotacién, administracién y distribu-
cién de recursos estandarizados, con pertinencia cultural, respondiendo
a necesidades educativas especiales, incluyendo infraestructura, equipa-
miento, mobiliario, materiales, textos, uniformes, alimentacién escolar,
entre otros. De esta forma, a partir de 2010 la alimentacién escolar se
reposicioné como uno mds de los recursos educativos que proporciona
el Ministerio de Educacién. Las actividades de adquisicién, almacena-
miento y distribucién de alimentos se las organizaba de igual forma
que la adquisicién, almacenamiento y distribucién de textos, uniformes,
entre otros insumos educativos, con la dnica particularidad de que la
logistica de los alimentos estaba delegada al Programa de Provisién de
Alimentos del Ministerio de Inclusién Econémica y Social.

La entrega de alimentos obedecia a criterios nutricionales median-
te el traspaso de productos funcionales estandarizados que contenfan
una cantidad predeterminada de calorias y micronutrientes. Sin embar-
go, su objetivo primordial no era de indole nutricional. El componente
alimentacién de la Coordinacién General de Administracién Escolar
tenfa como objetivo principal contribuir al mejoramiento de la calidad y
eficiencia de la educacién bdsica mediante la entrega de un complemen-
to alimenticio. Por el lado de la oferta educativa se buscaba contribuir al
mejoramiento de la asistencia a las escuelas, disminuir las tasas de repeti-
cién, desercién escolar y al mejoramiento de la capacidad de aprendizaje
de los escolares pensando en proveerles de alimentacion, ya que muchos
de ellos podrian asistir a la escuela sin haber ingerido ningun tipo de
alimento. En este sentido, esta intervencién cumplié con ciertos crite-
rios nutricionales pero no se enfocaba en reducir indices de anemia o
desnutricién como se puede desprender de sus objetivos. Adicionalmen-
te, cabe sefalar que la cobertura de este programa no era universal, la
entrega de complementos alimenticios se realizé desde el inicio del pro-
grama en zonas con mayor incidencia de pobreza, y tuvo un incremento
paulatino hacia la cobertura universal. Asi también, el nimero de dias
de cobertura fluctué en gran medida a lo largo del tiempo, registrindose
afos lectivos en los cuales se atendié tan solo 40 de los aproximadamen-
te 200 dias del ano escolar. Los niveles de cobertura se incrementaron
y estabilizaron a partir del 2007 pasando a 120 dias, 160 dias, hasta
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finalmente cubrir la meta de los 200 dias del afo lectivo. Existié un
problema en esta modalidad de intervencién y radicé en que al no tener
objetivos nutricionales especificos atendié de manera indiscriminada a
todos los nifios que asisten a las escuelas en las que el programa opera.
De esta forma se dio igual tratamiento a nifos con desnutricién grave,
moderada, leve o incluso a nifios que tienen algin grado de sobrepeso.

De entre todos los programas de alimentacién y nutricién del Es-
tado ecuatoriano que se han revisado en este trabajo, el Programa de
Alimentacién Escolar es el que contd con mayor presupuesto, en parte
porque el nimero de nifios y nifias a los que se atendi6 en promedio
alcanzé a representar 1.450.000 a nivel nacional.

3.4. Programa Accion Nutricion

Adicional a los programas de alimentacién y nutricién dependientes de
los distintos ministerios, se crearon iniciativas interministeriales desde el
Ministerio Coordinador de Desarrollo Social. En este sentido, se puso
en préctica la estrategia de Intervencién Territorial Integral (INTI), la
cual fue implementada a partir de 2009, y desde 2011 pasé a llamarse
Accién Nutricién.

El Programa Accién Nutricién es ejecutado conjuntamente por
los Ministerios de Salud Publica; Inclusién Econdmica y Social; Educa-
cién; Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca; y Desarrollo Urbano
y Vivienda. Tiene por objetivo general mejorar la salud y nutricién de los
nifos menores de 5 anos mediante el disefio e implementacién de meca-
nismos de politica publica y coordinacién interinstitucional a nivel local
y nacional. Para ello se ha planteado: a) incrementar la cobertura de los
servicios de prevencién y atencién de la malnutricién infantil con cali-
dez y calidad de manera articulada entre los distintos actores del Estado
y la sociedad, b) incrementar el nimero de personas atendidas, ¢) au-
mentar el consumo de los nutrientes que las ninas y los nifos requieren
mediante la mejora de hébitos de consumo, cuidado y disponibilidad
de alimentos y suplementos alimenticios, d) mejorar las condiciones del
hdbitat que inciden en la situacién nutricional de nifias y nifios: agua,
saneamiento y materiales de vivienda.
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El programa interviene en 27 cantones con las mds altas tasas de
desnutricién crénica infantil, localizados principalmente en las zonas
rurales indigenas de la sierra en las provincias de Chimborazo, Bolivar,
Cotopaxi, Cafar, Tungurahua e Imbabura. Ademds, de Manabi, en la
Costa, y las ciudades de Quito, Manta y Guayaquil. Desde el inicio se
han implementado estrategias como: 7) actividades de promocién de la
lactancia materna, 77) atencién especial a la desnutricién crénica y ane-
mia en nifios y nifias menores de un afo, #77) asesoramiento en temas de
salud y provisién de servicios de salud, y iz) provisién de agua segura y
mejoramiento de pisos en las viviendas de la poblacién objetivo adicio-
nal a su incorporacidn a la red estatal de proteccién social.

Asi, intenta mejorar la situacién de salud y nutricién de la pobla-
cién, en especial de nifios y nifias menores de cinco afos, mediante el
trabajo conjunto de varias entidades sociales que atienden los factores
determinantes de la malnutricién. Entre las instituciones y servicios que
participan de este programa se encuentran:

a) Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) y municipios,
mediante atencién infantil y a los hogares, asegurando acceso a servi-
cios de agua potable, saneamiento ambiental y vivienda.

b) Ministerio de Salud y Ministerio de Inclusién Econémica y Social
(MIES), mediante la atencién especial a nifilos menores de cinco afios,
embarazadas y madres lactantes. Asi como la condicionalidad del
bono de salud y acceso a modalidades de desarrollo infantil.

¢) Ministerio de Educacién, por medio de la alfabetizacién y pos alfabe-
tizacién de mujeres y madres comunitarias.

d) Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca (MAGAP)
y el MIES, con proyectos productivos y fomento a la agricultura fami-
liar, asociatividad de pequefos productores y organizaciones campe-
sinas y programas de provisién de alimentos.

Se ha conformado un marco de referencia, que permite a los actores en

los distintos niveles crear redes para la atencién de la desnutricién desde

un enfoque intersectorial. Pero a pesar del esfuerzo realizado con este
programa, la desnutricién crénica es mayor en aquellos nifios en pobreza
extrema por consumo e ingresos, un fenémeno exclusivo de los hoga-
res mds pobres, puesto que del total de nifas y nifios con desnutricién
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crénica el 47,3 % no son pobres y el 52,7 % son pobres y pobres extre-
mos. Esto quiere decir que las intervenciones deben priorizarse sobre la
poblacién pobre y con mayor vulnerabilidad, pero no deben limitarse
exclusivamente a ese grupo poblacional.

El programa Accién Nutricién, para lograr sus objetivos, necesita
articular esfuerzos de diferentes instituciones. Todo trabajo coordinado
debe incluir una estrategia de planificacién, accién, monitoreo y evalua-
cién, que apunte a mejorar el acceso, la oportunidad y la calidad de los
servicios y prestaciones clave, que son efectivos para reducir la desnutri-
cién crénica infantil. Es necesario ademds fortalecer la comunicacién y
articulacién con los gobiernos auténomos descentralizados.

A manera de conclusién preliminar se puede inferir que la coordi-
naci6n interinstitucional entre los cuatro programas de alimentacién y
nutricién del Estado ecuatoriano resulta muy compleja. En su poblacién
objetivo se evidenciaba una secuencia que podria conducir a que las per-
sonas atendidas pasen de un programa a otro conforme transcurren los
anos. Sin embargo, al contar con mecanismos de focalizacion diversos,
la continuidad en la atencién no esta garantizada. Sus sistemas de segui-
miento y registros de atencién tampoco son compatibles, razén por la
cual no se puede corroborar con facilidad si efectivamente una persona
es o no atendida por los cuatro programas a lo largo de su vida.

Como se desprende del recuento histérico de los principales pro-
gramas sociales de alimentacién y nutricién del Estado ecuatoriano, y de
los intentos formales de coordinacién interinstitucional para integrar un
sistema de seguridad alimentaria y nutricional, el camino ha sido extre-
madamente errdtico. Los sistemas de focalizacién de los programas no
son compatibles, peor ain uniformes. La poblacién objetivo varia signi-
ficativamente, asi como también la modalidad de intervencién. Incluso
la competencia sobre la administracién de los programas fue revisada
y revertida en varias ocasiones, principalmente para lo que se refiere a
alimentacién escolar.
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4. Comentarios finales

La salud, alimentacién y nutricién adecuada constituyen derechos in-
alienables. Los Estados deben garantizar dichos derechos a través de la
implementacién de politicas y programas. El caso del Ecuador no es dis-
tinto, y se puede observar en su normativa constitucional y en su apego
a lo que versa el buen vivir. Para ello se han elaborado e implementado
a través del tiempo programas tomando y teniendo siempre presente el
principio de soberania alimentaria.

No obstante las garantias constitucionales y los esfuerzos que se
han realizado para erradicar la desnutricién, el problema del hambre
aun esta presente, no solo en la sociedad ecuatoriana, si no en la mayoria
de sociedades en vias de desarrollo, afectando el bienestar y progreso
de las poblaciones. La persistencia de este problema no se explica por la
falta de alimentos, si no en la manera correcta de distribuirlos.

Adicionalmente, existen serios problemas de sobreproduccién que
afectan a distintos productos por temporadas, obligando al Estado a in-
tervenir para evitar caidas pronunciadas de precios como ha sido el caso
del banano, el arroz, el maiz y los ldcteos, entre otros. La disponibilidad
de alimentos no es un mal que aqueja, almenos en estos tiempos, la ali-
mentacién y nutricién que se evidencian en el Ecuador.

No se puede decir ello respecto al acceso a los alimentos ya que,
aunque la pobreza por ingresos se ha reducido en los tltimos afnos, su
porcentaje a nivel nacional es de 28,6 % (INEC, 2016). Por ende existe
un nimero importante de ecuatorianos que tienen dificultades para ad-
quirir alimentos. Las condiciones econémicas de los individuos son el
principal determinante del acceso a la alimentacién.

Es necesario entonces tomar en cuenta temas tan complejos como
la estructura regional de la dieta de la poblacién, asi como los facto-
res que la determinan, puesto que las condiciones econémicas de las
personas no reflejan apropiadamente sus condiciones nutricionales. Al
comparar pardmetros nutricionales dentro de un pais, se encuentran se-
rias diferencias a pesar de seleccionar grupos con caracteristicas comu-
nes. Resulta muy interesante que para una circunscripcion geogréfica
relativamente pequenfa, las pautas de alimentacién, jueguen un rol tan

92

Economia, XLI, 41 (enero-junio, 2016)



Programas sociales de alimentacion y nutricién del Estado ecuatoriano..., pp. 73-96

importante, sin embargo, la evidencia empirica corrobora que este es
el caso por el que atraviesa la sociedad ecuatoriana. Adicionalmente es
necesario sefialar que en Ecuador también se ha evidenciado una ten-
dencia hacia la concentracién de la produccién de ciertos alimentos en
detrimento de la variedad de produccién compatible con la diversidad
de pisos climdticos existentes en el pais, lo cual también contribuye a
deteriorar la dieta de los ecuatorianos.

Por otro lado observando y haciendo un recuento histérico de los
principales programas sociales de alimentacién y nutricién del Estado
ecuatoriano, y de los intentos formales de coordinacién interinstitucio-
nal para integrar un sistema de seguridad alimentaria y nutricional, se
observa que el camino ha sido extremadamente errdtico. Los sistemas
de focalizacién de los programas no han sido compatibles ni uniformes.
La poblacién objetivo de los programas ha variado significativamente,
asi como también la modalidad de intervencién. Incluso la competencia
sobre la administracién de los programas ha sido revisada y revertida
de manera sucesiva en el tiempo, principalmente para lo que se refiere a
la alimentaci6n escolar. Escasean los documentos técnicos que especifi-
quen las razones por la cuales se han implementado cambios significati-
vos en los diferentes programas.

Esta situacién no es exclusiva del Ecuador, en general los pro-
gramas de nutricién han tenido un bajo grado de prioridad para los
gobiernos y las entidades de desarrollo por tres motivos. En primer lu-
gar, en las comunidades hay poca demanda de servicios de nutricion,
porque la malnutricién suele ser invisible; las familias y las comunidades
ignoran que incluso una malnutricién moderada o leve contribuye apre-
ciablemente a provocar muertes, enfermedades y retraso intelectual, y la
mayoria de las familias malnutridas son pobres y, por lo tanto, tienen
escasa representacién. En segundo término, los gobiernos han tardado
en tomar conciencia de que los costos econémicos de la malnutricién
son muy elevados, que la malnutricién demora el avance no solo hacia el
objetivo primordial que es el desarrollo sostenible y sustentable. En ter-
cer lugar, en el campo de la nutricién actian maltiples organizaciones,
de modo que, tanto en los gobiernos como en los organismos de asis-
tencia para el desarrollo, la malnutricién a menudo “se pierde” en algtiin
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vacio, varios ministerios sectoriales o departamentos de un organismo
son parcialmente responsables del tema, pero ninguno es el responsable
principal. En los paises, los fondos suelen ser distribuidos por sectores o
ministerios, por lo cual, a menos que un sector tome la iniciativa, no se
podrd implementar ningtin programa en gran escala (Banco Mundial,
2006, p. 19).

Existe un largo camino por recorrer en la erradicaciéon del hambre
y la desnutricién, los programas sociales de alimentacién y nutricién
del Estado deben redireccionar sus esfuerzos hacia la reduccién de la
desnutricién y la brecha de inequidad al acceso a servicios basicos (espe-
cialmente salud desde un enfoque preventivo), para lo cual es necesario
priorizar el combate a la malnutricién al inicio del ciclo de vida (0-2
anos). El Ministerio Coordinador de Desarrollo Social debe ejercer un
rol de articulacién efectiva que permita que los programas existentes se
complementen y centren sus esfuerzos en la utilizacién de los alimentos
segun las necesidades nutricionales de cada persona. El problema de
acceso a los alimentos puede ser abordado temporalmente por los pro-
gramas sociales de alimentacién y nutricién del Estado, sin embargo,
el objetivo macro debe ser eliminar la pobreza para que quienes actual-
mente la padecen tengan mejores oportunidades de escapar del hambre
y la desnutricién.
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