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Prologo

Hace cuatro afios, el Peru emprendio uno de tantos desafios pendientes en la ges-
tion publica y asumio la creacion de un programa de alimentacion escolar. Qali
Warma representd quebrar mitos, modelos obsoletos, poner a los nifios en primer
plano y al Estado a su servicio; pero, sobre todo, logré cumplir con la ley. Disefar y
poner en practica un programa de alimentacion escolar, masivo y publico, que nive-
lara el piso para todos los nifios y nifias de educacion inicial primaria publica, era una
deuda del Estado con los nifios. Si bien la Ley General de Educacion sefala que es
obligacion del Estado proveer a los estudiantes de la escuela publica de una alimen-
tacion de calidad, su cumplimiento ha sido pobre, antojadizo y marcado por servi-
cios de mala calidad, intermitentes y orientados a satisfacer a los proveedores antes
que a los ninos. Qali Warma se cred para cumplir con una obligacion del Estado.

El proceso de creacion de un programa como Qali Warma implicod desafios,
mucho debate, la construccion de coaliciones y la integracion de equipos técnicos
multidisciplinarios con actores politicos y con enormes esfuerzos de comunica-
cion. Como sucede siempre en el sector publico, los plazos son siempre cortos.
En nueve meses, el equipo de Qali Warma tuvo que producir un disefio sofisticado,
escalable y sostenible de alimentacion escolar y ponerlo en marcha. Lo hizo con
grandes carencias y asumiendo riesgos. Los resultados se ven hoy. Sobre lo imple-
mentado a partir del primer dia de clases del aflo escolar 2013 se ha construido
un programa robusto, masivo, orientado a la atencion con calidad de mas de tres
millones de nifios en todo el pais. Los programas se transforman, se adaptan, se
mejoran, pero sobre la base de un conjunto de principios, acuerdos y objetivos. De
ahi la importancia de contar con un disefio solido, realista y factible.



CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA

A partir de junio de 2012, el equipo liderado por Guiselle Romero asumio el desa-
fio de disefiar y poner en practica Qali Warma. Tenian nueve meses para hacerlo,
y lo hicieron. El programa, como tiene que suceder, ha cambiado desde entonces;
ha crecido y se ha fortalecido, pero conserva la esencia de su disefio. Reflexionar
y sistematizar ese proceso genera un valioso insumo para el debate, no solo sobre
este programa en particular, sino sobre el proceso de disefio de intervenciones
publicas, en particular de intervenciones innovadoras, disruptivas y orientadas a
llevar un servicio pertinente, efectivo y de calidad a sus usuarios.

Este documento resulta un insumo valioso para los debates sobre el rol y la
accion del Estado. Presenta los dilemas que enfrentan los equipos en el proceso de
disefio, explica el porqué de algunas decisiones —en particular de algunas polémi-
cas en su momento— y discute el rol del compromiso de transformar un servicio
que claramente era de mala calidad y limitada pertinencia en la oportunidad de que
los nifios ejerzan el derecho que les corresponde de recibir una alimentacion de
calidad en su escuela.

El equipo de disefio enfrentd enormes limitaciones, pero lograron un disefio
prometedor, un disefio que ha facilitado un proceso de mejora continua. Hoy, en
2016, Qali Warma es un programa consolidado, valorado y reconocido internacio-
nalmente. Para ello cuenta el disefio, la capacidad de corregir errores, de cambiar
rapidamente y adaptarse a necesidades y realidades locales diversas. Resulta clave
la capacidad de adaptar para mejorar y la continuidad en el esfuerzo de los equipos
centrales y territoriales. También, ha jugado un papel clave la creciente participa-
cion de los directores de las escuelas, de los profesores, de los actores locales —
regionales y municipales— y, sobre todo, de los padres de familia.

Qali Warma enfrenta aun grandes desafios de gestion y también de disefio.
Hay mucho espacio para mejorar. El trabajo recién comienza. Hay aun mucho que
aprender y mejorar, mucho camino por recorrer. La experiencia internacional nos
muestra que estamos solo al inicio de un camino. La gestion publica, la gestion de
programas sociales, tienen en este programa un caso emblematico. Qali Warma
implica el cambio de un programa de mala calidad y pésimo servicio a un pro-
grama con una ruta clara de mejora. Ahi hay que perseverar.

El trabajo del equipo de disefio, sistematizado aqui, nos invita a seguir pensando
en como hacer mejores politicas publicas y nos obliga a entender la complejidad
de los procesos en los que el disefio de las mismas se enmarca. De ahi el valor del
texto y su pertinencia en esta serie de documentos de Reflexion para la Gestion.

Tuve el honor de ver este proceso desde dentro, de acompanar sus dudas y de
presionar al equipo por definiciones y resultados; y por ello, con orgullo, presento
este texto que a todas luces permitira a muchos no olvidar el proceso y entender
las complejidades que involucro. Los invito a leer el texto y a seguir discutiendo
sobre coémo enfrentar los desafios de hacer (mejor) gestion publica. El primer paso
es aprender de lo hecho, y para ello necesitamos documentos como este que nos
cuentan como sucedieron las cosas.

Carolina Trivelli
Investigadora Principal
Instituto de Estudios Peruanos
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Dedicamos este documento al equipo inicial que puso en marcha Qali Warma, un ejemplo
de coraje, sacrificio, y amor por el pais. También lo dedicamos a quienes, sin ser parte del
programa, apoyaron decididamente el proceso de cambio. Finalmente, a nuestras familias

y amigos por su apoyo y carifio.
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[E

INntroduccion

En enero de 2012, el Ministerio de Desarrollo e Inclusidén Social (MIDIS) inicié un
proceso de evaluacion y reorganizacion de los cinco programas sociales que le
habian sido adscritos, con el objetivo de examinar las prestaciones sociales brin-
dadas por estos y adecuar su disefio, organizacion y objetivos a los lineamientos
de este nuevo sector. Uno de los programas adscritos fue el Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria (PRONAA), que se encargaba, entre otras prestaciones, de
brindar alimentacion escolar a las niflas y ninos de escuelas publicas en los niveles
de inicial y primaria en el ambito nacional.

Como parte de este proceso de evaluacion, se encontraron multiples proble-
mas de gestion y ejecucion del programa. Por este motivo, a finales de mayo de
2012, el MIDIS decidid extinguir el PRONAA y crear el Programa Nacional de Ali-
mentacion Escolar Qali Warma (en adelante Qali Warma) para atender a una parte
de la poblacion objetivo del PRONAA. Asi, Qali Warma debia brindar alimentacion
escolar a las alumnas y alumnos de las instituciones educativas publicas del pais de
los niveles inicial (a partir de los 3 aflos de edad) y primaria, contribuir a mejorar su
atencion en clase, favorecer su permanencia en las escuelas y promover en ellos
mejores habitos de alimentacion.

Segun el decreto supremo de creacién del programa,! Qali Warma debia operar
con un modelo que incorporara la entrega de alimentos diversificados acorde con
los habitos de consumo de las nifias y ninos en cada zona. Todo esto sobre la base

1 ElDecreto Supremo N.2 008-2012-MIDIS que declar¢ la creacion del Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali
Warma fue publicado el dia 31 de mayo de 2012.
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de un modelo de gestion que articulara la participacion de diversos actores socia-
les. Desde su creacion, Qali Warma se concibid como un programa universal de
implementacion progresiva, que en 2016 debia atender a toda la poblacion escolar
de los niveles inicial y primaria de las instituciones educativas publicas del pais.

A partir del momento de su creacion, un equipo técnico del MIDIS inicio el pro-
ceso de diseflo y preimplementacion del programa, el cual tomo alrededor de
nueve meses. El primer dia de las clases escolares de 2013, Qali Warma inicio la
prestacion del servicio alimentario de manera progresiva. En su primer afio, el pro-
grama llego a atender a 2,7 millones de usuarios y usuarias en mas de 48.000 ins-
tituciones educativas publicas en el ambito nacional.

La sistematizacion que se presenta a continuacion busca analizar y reflexionar
sobre las etapas de disefio, preimplementacion y primeros meses de implementa-
cion de Qali Warma. Este estudio cubre un periodo de 16 meses: entre los meses
de junio de 2012 y febrero de 2013 (disefio y preimplementacion) hasta el 4 de
marzo de 2013 (lanzamiento), y los primeros meses de implementacién del pro-
grama hasta septiembre de 2013.

Reflexionar sobre estas etapas del programa resulta ilustrativo y aleccionador
desde el punto de vista de la gestion publica, ya que permite conocer y analizar
los condicionantes de esta reforma, sus dilemas y retos, la multiplicidad de acto-
res asociados a su implementacion y, por tanto, la complejidad y magnitud de la
reforma implementada. Ademas, en el marco de la institucionalizacion de la poli-
tica social, la experiencia de creacion de Qali Warma aporta lecciones sobre la
definicion de prioridades y la toma de decisiones en la organizacion e implemen-
tacion de programas sociales que son importantes de rescatar para intervencio-
nes futuras. Igualmente, desde el punto de vista de los resultados, el documento
busca identificar los aspectos clave de la primera etapa de implementacion del
programa que han continuado consolidandose en los siguientes meses de ejecu-
cion, asi como visibilizar aquellos aspectos que requieren seguir siendo atendidos
para garantizar la sostenibilidad de los resultados.

En ese sentido, el documento tiene tres objetivos clave: i) aportar al debate vin-
culado con la formulacion e implementacion de politicas publicas y programas
de alimentacion escolar; ii) dar a conocer las dificultades y lecciones aprendidas
del proceso de disefio, preimplementacion e implementacion de Qali Warma; vy iii)
dar cuenta de los resultados de la primera fase de implementacion del programa.
Para lograr esto, la sistematizacion se plantea como hilo conductor dos preguntas:
i) icudles fueron el origen, la racionalidad y los objetivos clave que moldearon el
programa?; vy ii) ;cuales fueron los hitos y principales retos enfrentados durante los
procesos de disefio, preimplementacion e implementacion de Qali Warma?

Cada capitulo tiene como objetivo, a su vez, analizar un aspecto especifico del
proceso de implementacion del programa. Asi, el capitulo 1 describe el contexto
en que se creo Qali Warma; el capitulo 2 discute los elementos principales de su
disefio y los dilemas enfrentados; el capitulo 3 detalla los hitos de la preimplemen-
tacion; el capitulo 4 desarrolla los ejes principales de la implementacion; y, por
ultimo, el capitulo 5 analiza los resultados de los primeros meses de implementa-
cion y discute las lecciones aprendidas y reflexiones finales.
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Es importante sefalar que esta sistematizacion constituye una vision ex post del
proceso que se siguio para la puesta en marcha de Qali Warma, que busca docu-
mentar esta experiencia de manera objetiva, como un insumo de aprendizaje para
el Estado, la academiay la sociedad civil, pero que, inevitablemente, refleja el punto
de vista del implementador. De esta forma, se debe precisar que las autoras hemos
formado parte del equipo inicial de Qali Warma y esta sistematizacion representa
una reflexion de parte respecto del proceso de creacion de este programa.

Encontrar el justo medio entre documentar en detalle este proceso y no hacerlo
ha representado una constante fuente de tension para las autoras. Cada una de
estas actividades fueron criticas para la puesta en marcha de Qali Warma y revelan
la enorme complejidad de implementar un programa de este tipo en un contexto
complicado y con un modelo que incluye como base la participacion ciudadana.
Es posible que, dependiendo de la especialidad del lector, se esperen mayores
detalles acerca de aspectos logisticos, nutricionales, educativos, de gestion, poli-
ticos, socioldgicos y de construccion de ciudadania, entre otros. Sin embargo, el
documento busca ofrecer un primer aporte para la discusion a partir de la narra-
cion del proceso que se siguio. Seguramente, y eso esperamos, la reflexion sobre
Qali Warma no se agotara en él.

Por ultimo, queremos sefalar que este documento da cuenta del esfuerzo
emprendido por el equipo inicial de Qali Warma en el ambito nacional, integrado
por los jefes de unidad, los coordinadores y el equipo de la Sede Central; los jefes
de unidad territorial, supervisores, monitores, nutricionistas, especialistas, asisten-
tes e integrantes de los equipos de las unidades territoriales en todo el pais; y tam-
bién los miembros de los Comités de Compra, Comités de Alimentacion Escolar,
veedores de los procesos de compra y atencion alimentaria, entre otros.

Finalmente, las autoras agradecen también los valiosos comentarios y aportes
al documento de Carolina Trivelli, Norma Correa, Claudia Barrios, Janeth Bouby,
Fabricio Franco, Isabella Falco, Fanny Montellanos, Ana Rodriguez, Kathy Romero,
Milagros Castillo, Alex Rivera, Bruno Yika, Karla Cordova y Luis Barrantes.
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LOs antecedentes:
problemas en la politica publica

No parece necesario argumentar excesivamente sobre lo dificil que es, en
democracia, “hacer reformas” o “cambiar las cosas”. O lo que es o mismo, tomar
decisiones capaces de alterar significativamente la manera en la que se afrontan
los problemas colectivos. Decidir suele ser dificil incluso en la esfera privada, y,
por lo que parece y como veremos, lo es mucho mas en los sistemas politico-
administrativos.

Subirats y Dente (2014: 15)

1.1  Lainadecuada ingesta de alimentos en los nifios en el Peru

Para explicar el contexto de creacion de Qali Warma es importante, en primer lugar,
discutir por qué es necesario un programa con estas caracteristicas en el Peru. A
diferencia de otros programas de alimentacion, Qali Warma busca resolver el pro-
blema de “inadecuada ingesta de alimentos (en términos de calidad y cantidad) de
los niflos y las nifias que asisten a las instituciones educativas publicas” (Programa
Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013a: 2). Este problema esta ligado
a la condicion socioecondmica de los estudiantes y “las condiciones de la oferta
educativa’, las cuales traen como consecuencia severos problemas de aprendizaje
que refuerzan el ciclo de pobreza y las desigualdades sociales en el pais (Programa
Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma 2013a: 2).
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De acuerdo con el Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma
(2013a: 5), segun el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), en el afio
2011,

[..] en el 30,6% de los hogares a nivel nacional habia nifios y adolescentes
(hasta los 18 aflos de edad) con déficit caldrico. En Lima Metropolitana
este indicador fue de 24,1%, mientras que en el area rural llego al 38,6%
y en el resto urbano al 29,7%.

Es decir, cerca de un tercio de los niflos y adolescentes que viven en hogares
peruanos tienen una ingesta insuficiente de calorias necesarias para realizar las
actividades diarias de una persona de su edad; esta situacion es aun mas critica en
las zonas rurales del pais.

Asimismo, este déficit caldrico es mas prevalente entre los sectores mas pobres.
Gracias a la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), se calcula que el 76,4% de los
nifos en edad de cursar inicial o primaria pertenecientes a un hogar en pobreza
extrema tiene una ingesta inadecuada de calorias. Este porcentaje baja a 40% entre
los pobres y a 16,3% entre los no pobres. Igualmente, esta diferencia también se da
entre los niflos que estudian en instituciones educativas (IIEE) publicas y privadas. El
32,1% de los nifios de IIEE publicas tiene una ingesta inadecuada de calorias, frente
a un también elevado 19,8% de niflos de escuelas privadas (Programa Nacional de
Alimentacion Escolar Qali Warma 2013a: 6-7).

Tabla 1

DEFICIT CALORICO EN LOS NINOS QUE ASISTEN A EDUCACION INICIAL O PRIMARIA SEGUN POBREZA Y

Subgrupo

Pobres extremos
Pobres

No pobres

IIEE publicas
IIEE privadas

Total

GESTION ESCOLAR (PUBLICA Y PRIVADA), 2011

Total Inicial Primaria
% % %
76,4 71,5 774
40,0 39,8 40,1
16,3 17,2 15,9
321 29,2 32,9
19,8 22,1 18,7
29,4 27,2 30,1

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma (2013a: 7).

La ingesta inadecuada de calorias no solo es resultado de un bajo consumo de
estas, sino también producto de una ingesta deficiente de nutrientes de calidad. De
acuerdo con el diagnodstico hecho por Qali Warma (2013a: 9),

[.] al 2001, [...] segun dominio; [existen] déficits significativos en la
ingesta de carbohidratos, tanto en inicial (entre 48% y 66%) como en pri-
maria (entre 51y 60%); y déficits aun mayores para el caso de los lipidos:
entre 68% y 87% para nivel inicial y entre 74% y 93% en primaria. (Segura
et al. 2001)

Esto pone en evidencia que la diversidad de los productos consumidos por los
nifos no es suficiente para poder satisfacer sus necesidades alimenticias y de salud.

|EP DocumMENTO DE TRABAJO 229

15



CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA | 16

La ingesta inadecuada es un problema de gran relevancia ya que, como
consecuencia de ella, los nifos presentan problemas en la atencion en
clasey la respuesta a estimulos y la memoria, lo cual los predispone a un
bajo nivel de aprendizaje y de desarrollo. (Programa Nacional de Alimen-
tacion Escolar Qali Warma 2013a: 12)

El estudio de Pollitt et al. (1989) demuestra que el

[..] no tomar desayuno tiene impactos negativos en la atencién y memo-
ria, aun en nifios relativamente bien alimentados (aunque los efectos son
mayores en los nifios en riesgo nutricional). Asimismo, Wyon et al. (1987)
seflalan que, incluso en nifios bien alimentados, la mayor energia o el
desayuno adicional pueden llevar a una mayor atencion, creatividad y
energia fisica. (Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma
2013a: 13)

En efecto, la alimentacion es un factor importante para el desarrollo cogni-
tivo de las personas. Asegurar que esto no sea un factor de reproduccion de la
pobreza es una de las tareas basicas del Estado. Ademas, desde una perspectiva
de derechos, asegurar una alimentacion adecuada es una necesidad para permitir
que todos los ciudadanos de este pais se desarrollen libremente y puedan vivir con
bienestar, como lo determina el articulo 2 de la Constitucion peruana.

1.2 Proceso de evaluacion y reorganizacion del Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria (PRONAA)

En octubre de 2011 se cred el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS)
para cumplir con dos funciones basicas: i) desempefiarse como ente rector de las
politicas de desarrollo e inclusion social, y ii) desempefarse como ente ejecutor de
programas sociales focalizados y temporales.

En su calidad de ente ejecutor de programas sociales, la Ley de Creacion,
Organizacion y Funciones del MIDIS dispuso que se adscribieran a dicho
ministerio cinco importantes programas sociales: i) el Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria (PRONAA); ii) el Fondo de Cooperacion para el Desarrollo
Social (FONCODES); iii) el Programa Nacional Cuna Mas, constituido sobre la base
del Programa Wawa Wasi; iv) el Programa de Apoyo Directo a los mas Pobres
(Juntos); y v) el Programa Nacional de Asistencia Solidaria Pension 65, constituido
sobre la base del Programa Gratitud.?

Al momento de la adscripcion de estos programas al MIDIS, se concluyd que
estos “requerian ser revisados, a fin de adecuar su disefio, organizacion y objetivos
a los lineamientos del Sector” (MIDIS 2012: 7). Por esta razon, mediante el Decreto
Supremo N.2 002-2012-MIDIS, se declararon en proceso de evaluacion y reorgani-
zacion estos cinco programas, asi como las prestaciones que brindaban. El plazo
establecido para culminar el proceso de revision fue el 30 de junio de 2012, fecha
en la cual el MIDIS debia determinar como procederia con la gestion de estos pro-
gramas. De esta forma, se inici¢ la evaluacion del PRONAA.

2 El Programa Gratitud estaba manejado por el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (hoy Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables) y la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). Ley N.2 29792, Tercera Disposicion Comple-
mentaria y Final).
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Cabe anotar que la evaluacion emprendida por el MIDIS en el afio 2012 no fue
la primera evaluacion y reestructuracion del programa. Entre los afios 2000 y 2011,
el PRONAA pasd por cinco procesos de reestructuracion y reorganizacion para
corregir su funcionamiento, objetivos y resultados. En este periodo, cada gobierno
impulso distintos cambios en el programa, tanto en o referente a transparencia y
descentralizacion de su gestion, como al reporte efectivo de los resultados.

La necesidad de reformar el programa era entonces resultado de los multiples
problemas que presentaba (escasez de resultados concretos, inefectividad de las
prestaciones, irregularidades en las licitaciones de compra de alimentos y la distri-
bucion de los alimentos, entre otros).’ El MIDIS se encargd de analizar y evaluar los
problemas del PRONAA antes de tomar una decision sobre el futuro del programa.

El primer problema* encontrado fue la superposicion de objetivos e intereses al
objetivo principal del programa. De acuerdo con el MIDIS (2012: 15),

El PRONAA tenia multiples objetivos e intereses, que se sobreponian a
su objetivo principal: combatir la malnutricidon en la poblacion menor de
12 afios. Asimismo, se evidencio la ausencia de integralidad en la gestion
de los programas y subprogramas debido a que se habian definido de
manera independiente sus estrategias, criterios de priorizacion y planes
de intervencion.

En efecto, el PRONAA no lograba alcanzar su objetivo principal debido a diversas
razones, no solo a las irreqularidades que ocurrian durante el proceso de adquisi-
cion de los alimentos, sino también debido a las distintas actividades que buscaba
abarcar.

El PRONAA tenia los siguientes objetivos: i) atencion a menores de tres afios y
a mujeres gestantes y en periodo de lactancia; ii) atencion preescolar y escolar;
iii) atencidn de emergencias; iv) compra de productos locales (cereales, menes-
tras, leche y derivados);® y v) promocion del consumo de anchoveta. Se identifico
que los objetivos iv) y v) afectaban el cumplimiento de los objetivos i) y ii), y que el
objetivo iii) afectaba la correcta planificacion de los objetivos i) y ii). Esta diversidad
de objetivos y la inadecuada implementacion de las multiples prestaciones difi-
cultaron la gestion por resultados y generaron altos costos de transaccion, lo cual
desvirtuo la coherencia organizacional y funcional del programa.

El segundo problema fue “la falta de metas en cuanto a actividades, compo-
nentes y resultados, lo que impide gestionar y evaluar el Programa en funcion de
resultados” (MIDIS 2012: 15). Al respecto, el marco logico del Programa Integral de
Nutricion del PRONAA (PIN) presentaba, indistintamente, indicadores, metas de ges-
tion y de resultados, y no se consignaba la informacion de linea de base para cada
uno de los objetivos especificos. Esto impedia estimar avances y resultados en tér-
minos cuantitativos (Contraloria General de la Republica 2008: 21). De hecho, no

3 Para mas detalles revisar Ministerio de Desarrollo e Inclusidon Social, Sintesis N.2 4, Lecciones de Evaluacion, De la evi-

4

dencia a la accion: las irregularidades encontradas en el componente alimentario, Julio 2013. Disponible en: <http://
www.midis.gob.pe/dgsye/evaluacion/documentos/Sintesis4_Irregularidades_PRONAA_FC_14.10.pdf>.

Todos estos problemas estan detallados en el informe que justifica el Decreto Supremo de extincion del PRONAA (D. S.
N.2 007-2012 MIDIS).

Establecido en la Ley N.2 27060 y su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N.2 005-2008-MIMDES. En virtud
de esta norma, el PRONAA podia comprar a los productores locales exceptuandose de los requisitos establecidos en la
normatividad de contrataciones del Estado.
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existia un registro nominal de usuarios (DGSYE-VMPE-MIDIS 2012a: 8), por lo que no
era posible hacerle seguimiento al impacto del programa.

Igualmente, otro problema identificado era la “cobertura deficiente y no inclu-
siva de la poblacion que mas requeria del aporte nutricional: solo 16% de los niflos
menores de 3 afios en situacion de pobreza recibian el servicio. Asimismo, la tasa
de filtracion del consumo de papilla en 2010 fue de 30% a nivel nacional y llegd en
las areas urbanas al 46%" (MIDIS 2012: 15).

Los criterios de focalizacion del PRONAA no tomaban en cuenta el Sistema de
Focalizacion de Hogares (SISFOH). Estos criterios atendian dos aspectos: i) la des-
nutricion cronica, pues se focalizaban en todas las IIEE cuyo alumnado superara el
indice de desnutricion cronica del distrito; vy ii) la asistencia escolar, al considerar
a todas las IIEE con niveles de desercion escolar inferiores a la tasa de desercion
del distrito. No obstante estos criterios, el programa presentaba problemas de alta
filtracion (Soltau y Sanz 2008; Alcazar 2007) y subcobertura de 66,4%.

Otro problema identificado fue la alineacion del programa con los objetivos
institucionales; es decir, no se invertian los recursos necesarios para asegurar que
los alimentos estuvieran siendo efectivamente consumidos por los usuarios (MIDIS
2012: 15). De acuerdo con la supervision efectuada por la Defensoria del Pueblo,
varios Equipos Técnicos Zonales (ETZ) del PRONAA carecian de pruebas de acep-
tabilidad de las raciones por parte de los usuarios y usuarias del programa. Las
encuestas realizadas por la Defensoria a madres y directores dieron cuenta de una
baja aceptacion de las raciones por considerarlas poco variadas, repetitivas y de
dificil digestion para los nifios y nifas.

En la misma linea, el estudio de percepciones de usuarios y actores relaciona-
dos con la alimentacion escolar resalta también la saturacion de los nifios resultado
de la escasa variedad de los alimentos entregados; el rechazo de los niflos y las
nifias que no los encontraban agradables; y, por ultimo, las cantidades insuficientes
de alimentos repartidos (Romero 2012: 7). Este estudio sefiala que la calidad de los
productos no era estandar: el arroz presentaba problemas de coccion, el lacteo no
resultaba agradable y requeria ser complementado con otros productos que mejo-
raran su sabor, y el pan tenia una consistencia dura que no facilitaba su consumo
ni digestion. Entre los productos mas demandados, y que no estaban incluidos en
las canastas entregadas, se indicaron los siguientes: cereales, productos de la zona,
carnes y vegetales. Estos dos ultimos tenian que ser adquiridos por los propios
padres y madres de familia para balancear los menus.

En cuanto a la operatividad del programa, el proceso de compras de alimentos
era muy complejo y el de distribucion no permitia una entrega oportuna o com-
pleta de la canasta de alimentos; lo cual, en algunos casos, hacia que la calidad de
racion entregada se viera afectada.

Por ejemplo, en los subprogramas pre-escolar y escolar del PIN ejecu-
tado por el PRONAA la canasta se entrega en forma incompleta: 4 de 7
productos y 2 de 4 productos, respectivamente. Asimismo, en 2010 se
encontrd que el 14% de madres recibieron la canasta de alimentos con
un retraso mayor a 2 meses.®

6 Exposicion de motivos del Decreto Supremo N.2 007-2012-MIDIS: Extinguen el Programa Nacional de Asistencia Ali-
mentaria-PRONAA del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social.
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Considerando estos problemas, el MIDIS decidio extinguir el PRONAA mediante
Decreto Supremo N2 007-2012-MIDIS, el 31 de mayo de 2012. El plazo fijado al
PRONAA para el cierre de sus prestaciones fue el 31 de diciembre del mismo afio, en
tanto el MIDIS procedio a reasignar algunas de las prestaciones del PRONAA a otras
entidades publicas. En el siguiente cuadro se detallan estos cambios:

Grafico 1
ENTIDADES ENCARGADAS DE LAS PRESTACIONES DEL PRONAA LUEGO DE SU EXTINCION

Se encargd al PRONAA concluir la transferencia a las 30 municipalidades de
Lima Metropolitana. Ello por cuanto el proceso de transferencia del PCA al resto
de municipalidades ya habia concluido

Sobre el Programa de
Complementacion Alimentaria (PCA)

Respecto de la Atencion

) Instituto Nacional de Defensa Civil
de Emergencias

Programa Integral de Nutricion
Subprograma Infantil
(atencion de los nifios de 0 a 3 afios y
las madres gestantes)

Ministerio de Salud

Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma. Se encargo al
Despacho Viceministerial de Prestaciones Sociales finalizar su disefio y arreglos
administrativos para su operacion)

Programa Integral de Nutricion
Subprograma Pre escolar y Escolar

NN NN

MIDIS 2012. Elaboracion propia

Dado que el decreto supremo de creacion de Qali Warma se emitio el mismo
dia de la emision del decreto supremo de extincion del PRONAA, la opinidn publica
asocio la idea de que Qali Warma era el reemplazo del PRONAA y que el cambio
era solo de denominacion. Sin embargo, Qali Warma fue creado para atender una
problematica diferente y trabajar unicamente con una parte de la poblacion obje-
tivo del PRONAA. Qali Warma, como programa social, fue creado con una vigencia
de tres afos, luego de los cuales, y previa evaluacion de impacto, se determinaria
su implementacion como politica publica. La norma de creacion de Qali Warma
incorporo esta disposicion ya que el MIDIS tiene adscritos, unicamente, programas
focalizados y temporales. Por lo tanto, un programa de naturaleza universal y per-
manente debe ser responsabilidad de otra entidad publica.”

Desde un inicio, el contexto de creacion de Qali Warma fue bastante complejo.
No solo la idea de que Qali Warma era un reemplazo del PRONAA, sino también el
contexto, modelo y actores que estuvieron involucrados en la gestion del PRONAA
fueron factores que inevitablemente influyeron en la etapa inicial de Qali Warma y
que, ademas, representaron limitaciones en su disefio y en las actividades de pre-
implementacion.

7 Cabe sefalar que mediante el Decreto Supremo N° 004-2015-MIDIS se ha ampliado su vigencia hasta octubre de 2018.
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/Solo un cambio
de nombre?
El diseno de Qali Warma

Los resultados de un proceso de toma de decisiones de politica publica dependen
de la interaccion de tipos diferentes de actores, con diferentes objetivos y roles
diferentes que, dentro de una network o entramado que puede tener diferentes
caracteristicas, se intercambian recursos, utilizando diferentes modalidades
de interaccion, para conseguir un acuerdo, dentro de un contexto decisional
determinado.

Subirats y Dente (2014: 70)

2.1  Presentando el proceso de disefio

En la etapa de disefio fue necesario pensar en diversos componentes, tales como la
poblacion objetivo priorizada para el primer afio de funcionamiento del programa,
las caracteristicas y modalidades de atencion del servicio alimentario, el modelo de
gestion a optar, entre otros. Toda estas actividades implicaron tomar una serie de
decisiones constrefidas por restricciones tipicas de la gestion publica, como por
ejemplo, negociar y lidiar con los actores sociales y politicos que habian sido parte
de los beneficiados por el PRONAA durante las ultimas dos décadas, y que podian
tener grupos de influencia en los medios de comunicacion y en las bancadas del
Congreso. Asimismo, la ejecucion de Qali Warma debia ajustarse a la informacion
disponible y al presupuesto programado.

Adicionalmente, el decreto supremo de creacion de Qali Warma establecio
también, desde un primer momento, elementos clave que condicionaron su disefio
y orientaron el proceso emprendido.



8

CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA

Grafico 2
ELEMENTOS CLAVE PARA EL DISENO DE QALI WARMA

Enfasis en la nifa
y el nifio como @
L eje de su accion

Cogestion y Modelos de
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de los actores diferenciados

Diversificacion,
aceptabilidad y
consumo

Alimentacion
@ escolar como un
derecho

Elaboracion propia.

A continuacion se presentan con mas detalle estos elementos:

La alimentacion escolar como un derecho:® Qali Warma se cred como un pro-
grama universal que debia atender al 100% de la poblacion escolar inicial y pri-
maria publica del pais. Este aspecto ya se encontraba regulado por la Ley Gene-
ral de Educacion, pero no se cumplia en su totalidad.

La nifia y el nifio como eje central: énfasis en que los productos que el pro-
grama incorporara en las dietas de los escolares fueran aceptados por ellos, de
tal manera que se asegurara su consumo. De este modo, se buscaba contribuir
al logro de los objetivos de mejora de la atencion en clase, la asistencia y per-
manencia en las escuelas y la generacion de habitos de alimentacion saludables
entre los usuarios.

Diversificacion, aceptabilidad y consumo:® incorporacion de productos locales
respetando los habitos de consumo y el patrimonio alimentario regional del
pais.

Modelos de prestacion diferenciados: tomar en cuenta las caracteristicas socia-
les y geograficas del entorno, tales como la accesibilidad y el nivel de involucra-
miento de los actores para la implementacion de los modelos de prestacion del
servicio alimentario.

La Ley General de Educacion, Ley N.2 28044, en su articulo 4, establece que la educacion inicial y primaria se com-
plementan obligatoriamente con programas de alimentacion. Ademas, el articulo 13 de la misma ley establece que la
inversion minima por alumno en alimentacion es un factor que, entre otros, interactua para el logro de la calidad en la
educacion, lo cual mejora tanto la asistencia como la atencion en clases.

“El derecho a la alimentacion es un derecho incluyente. No es simplemente un derecho a una racion minima de calorias,
proteinas y otros elementos nutritivos. Es un derecho a todos los elementos nutritivos que una persona necesita para
vivir una vida sanay activa, y a los medios para tener acceso a ellos” (FAO 2010: 3). Segun lo dispuesto en la Observacion
General 12 del Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales sobre el derecho a la alimentacion adecuada, el
contenido basico de este comprende la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes para satisfacer las
necesidades alimentarias de los individuos, sin sustancias nocivas y aceptables para una cultura determinada; y accesi-
bilidad de alimentos en forma sostenible y que no dificulte el goce de otros derechos humanos (FAO 2013: 4).
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v. Cogestion y corresponsabilidad: el programa debia considerar, en sus diferentes
procesos, la participacion de la comunidad educativa, la sociedad civil, las ONG
y los gobiernos locales, entre otros actores.*®

El disefio detallado de Qali Warma empezd inmediatamente después de la crea-
cion legal del programa. Algunas partes de este disefio se realizaron de manera
paralela a las actividades de preimplementacion debido al corto tiempo con el que
se conto para la puesta en marcha del servicio alimentario el primer dia del afio
escolar de 2013 (nueve meses). Esto obligd al equipo a plantearse prioridades en
esta etapa.

Grafico 3
PRIORIDADES PARA EL DISENO DEL PROGRAMA

1 2

Elaboracion del
marco logico
(Presupuesto por
Resultados)

Definicion de la
poblacion usuaria para
2013 (considerando
que el programa debia
ser universal en 2016)

3

Definicion de las
caracteristicas del
servicio alimentario y
las modalidades de
atencion considerando
el presupuesto
programado

4

Definicion del modelo
de gestion del
programa

Elaboracion propia.

De esta forma, se inicid con la elaboracion del marco logico del programa y se
realizaron reuniones y talleres de trabajo entre el equipo interno, representantes
de la cooperacion internacional* y Lorena Alcazar,*? consultora contratada espe-
cialmente para este proceso. Para ello, se revisaron diversas experiencias interna-
cionales de Programas de Alimentacion Escolar. Asimismo, de manera paralela se
procedid a identificar y priorizar la poblacion que seria atendida en 2013.

2.2 Poblacion usuaria en el ano 2013

Como se ha indicado antes, de acuerdo con el articulo 4 de la Ley N.2 28044,
Ley General de Educacion, el derecho a la educacion en el nivel inicial y primario
se complementa obligatoriamente, entre otros, con programas de alimentacion.

10 En su articulo 21, el Codigo de los Niflos y Adolescentes establece que el nifio y el adolescente tienen derecho a la
atencion integral de su salud. Al Estado le corresponde desarrollar los programas necesarios para prevenir y combatir la
malnutricion, con la colaboracion y el concurso de la sociedad civil.

11 Apoyaron esta etapa funcionarios y consultores del Banco Mundial, el Programa Mundial de Alimentos, la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), y la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica Inter-
nacional (GIZ).

12 Investigadora principal del Grupo de Anélisis para el Desarrollo (GRADE).
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En esa linea, Qali Warma debia atender a la totalidad de escuelas publicas a fin de
cumplir con lo dispuesto en esta ley y su norma de creacion.

No obstante, se priorizd para el primer afio la atencion a las niflas y los niflos
que dejaron de ser atendidos por el Subprograma Escolar y Preescolar del PIN.
Asimismo, se priorizd la incorporacion progresiva en la atencion alimentaria de
las nifas y los nifos que asistian a las escuelas ubicadas en los distritos de mayor
pobreza, de acuerdo con la norma de creacion del programa.t®

Con la finalidad de determinar la poblacion usuaria, se empled el padron de
instituciones educativas beneficiarias del nivel preescolar y escolar del PRONAA
(2012). Esta base de datos fue cruzada con las bases del Sistema de Informacion de
Apoyo a la Gestién Educativa (SIAGIE) y con la informacién brindada por la Unidad
de Estadistica Educativa (ESCALE) del Ministerio de Educacion (2011). A su vez, toda
esta informacion se cruzo con la data del Programa Nacional Juntos. Este proceso
fue necesario porgue se encontraron multiples inconsistencias entre las bases de
datos de las escuelas (duplicacion de cédigos modulares, codigos en blanco, entre
otros), y se halld que solo el 75% de las IIEE atendidas por el PRONAA presentaban
datos correctos.

Para mejorar la precision del calculo de la poblacion objetivo, se hicieron ajustes
a la data y se realizaron coordinaciones con el Ministerio de Educacion (MINEDU).
De esta forma, se definio que el programa atenderia a 47.803 IIEE en el ambito
nacional, con 2.781.805 usuarios durante el aflo 2013. Esto correspondio aproxi-
madamente al 72% de alumnos de los niveles inicial y primaria, del total de las IIEE
publicas del pais. Es importante sefialar que 3.546 escuelas con 120.000 alumnos
de los distritos del quintil mas pobre fueron incorporadas por primera vez para
recibir el servicio alimentario.

Tabla 2
ATENCION DE QALI WARMA: USUARIOS E INSTITUCIONES EDUCATIVAS (2013-1)

Nivel educativo Alumnos IIEE

Primaria 2.228.379 27.532
Inicial 553426 20.271
Total 2.781.805 47.803

Fuente: MINEDU 2011y PRONAA 2012.
Elaboracion propia.

Cabe indicar que, debido a la naturaleza y dinamica del sector Educacion, y los
cronogramas de matriculas y cambios durante el afio escolar, la informacion del
listado de escuelas y sus usuarios se actualiza de manera constante. Qali Warma
tuvo que enfrentar esta dificultad realizando constantes procesos de actualizacion
y estableciendo clausulas contractuales con los proveedores para permitir ajustes
en el numero de raciones de acuerdo con la realidad encontrada en las escuelas.

13 Articulo 5 del Decreto Supremo N.2 008-2012-MIDIS.

14 En estas instituciones educativas estudian, segun el PRONAA, 2.444.840 alumnos; y segun el MINEDU, 2.394.316. Esto
representa el 83% de los usuarios atendidos por el PRONAA.
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2.3 Caracteristicas del servicio alimentario

El decreto supremo de creacion de Qali Warma establece que el propdsito del
programa consiste en

[..] brindar un servicio alimentario de calidad, adecuado a los habitos de
consumo locales, cogestionado con la comunidad, sostenible y saluda-
ble, para niflas y nifios del nivel de educacién inicial a partir de los 3 (tres)
afios de edad y del nivel de educacion primaria de la Educacion Basica
en instituciones educativas publicas. (Qali Warma, 2012)

Para lograr dicho proposito, fue preciso determinar las caracteristicas del servicio
alimentario del programa: aporte nutricional, numero de raciones a repartir y hora
de entrega (desayuno, refrigerio o almuerzo) y tipos de alimentos que se entregarian
(perecibles, no perecibles, preparados culinariamente, fortificados, entre otros).

Aporte nutricional

Para ello, el equipo interno realizd un levantamiento de informacion del aporte
nutricional de los programas de alimentacion escolar en el ambito internacional.
Al revisar las estructuras de los servicios que brindan estos programas, se encontrd
que la racion entregada es principalmente un desayuno o una merienda que cubre
entre el 15% y el 30% de las necesidades nutricionales diarias de un niflo o nifa. El
almuerzo se deja como alternativa para los escolares con alta vulnerabilidad o para
las escuelas rurales apartadas con jornada completa.

Ademas de esta revision, se sostuvieron reuniones con representantes del Cen-
tro Nacional de Alimentacion y Nutricion (CENAN). EL CENAN, ente rector en temas
de alimentacion y nutricion, participd del proceso brindando soporte técnico y
capacitacion para la elaboracion de los lineamientos nutricionales del programa
y la validacion de las recetas.’® Asi, este equipo planted las recomendaciones de
energia, proteinay hierro para la poblacion usuaria del programa (nifios de los nive-
les inicial y primaria), a la que clasifico en tres grupos de edades: de 3 a 5 afios, de
6 a 8 aflos y de 9 a 11 afios.

Asimismo, se llevaron a cabo reuniones con una serie de organismos nacionales
e internacionales®® para discutir temas relacionados con requerimientos alimenti-
cios, consumo de alimentos y ventajas del consumo de desayuno.

Se sostuvo una larga discusion sobre la factibilidad de incorporar premezclas
fortificadas que aseguraran el aporte alimenticio necesario en las zonas altamente
vulnerables a la inseguridad alimentaria. Este es un aspecto importante ya que, para
poder proveer un servicio de alimentacion adecuado a los nifios y nifias usuarios,
habia que asegurar el consumo de ciertos alimentos que no necesariamente se
podrian encontrar en las zonas de intervencion a lo largo del afio. Sin embargo, de
acuerdo con la experiencia de otros programas, algunos especialistas remarcaron
la dificultad para controlar la composicion nutricional de estas mezclas y el bajo
nivel de aceptabilidad de estas entre los usuarios.

15 Sibien CENAN tiene esta competencia, es responsabilidad del programa disefiar y aprobar las recetas, y determinar qué
recomendaciones adoptar de acuerdo con la realidad y el contexto de cada region alimentaria.

16 A estas reuniones asistieron expertos en temas de nutricion del Instituto de Investigacion Nutricional (IIN), la Organiza-
cién Panamericana de la Salud (OPS), el Programa Mundial de Alimentos (PMA), la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), la Direccidn Ejecutiva
de Ciencia y Tecnologia de Alimentos (DECYTA) y la Direccion Ejecutiva de Prevencién del Riesgo y Dafio Nutricional
(DEPRYDAN) del CENAN, asi como representantes de la Direccion General de Seguimiento y Evaluacion del MIDIS.
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Tabla 3
APORTE NUTRICIONAL DE QALI WARMA

Aporte Desayuno Almuerzo Total
Energia (Kcal) 25% 35% 60%
Proteina (g) 25% 50% 75%
Hierro (mq) 10%-25% 35% 45%-60%
3a5 324,0 25% 453,6 35%
Energia® Calorias (cal) 6a8 3671 25% 514,0 35%
9all 460,1 25% 644,2 35%
3a5 7,5 25% 15,0 50%
Proteina® Gramos (g) 6a8 11,0 25% 22,0 50%
9all 15,3 25% 30,5 50%
3a5 06al5 10%-25% 21 35%
Hierro© Miligramos (mg) 6a8 0.8a19 10%-25% 2.7 35%
9all 14a35 10%-25% 4,9 35%

a INS-CENAN (2012).
b Dietary Reference Intake (DRI), Ingesta diaria recomendada para el afio 2001.
c Requerimiento total de vitaminas y minerales (hierro sobre la base del consumo de alimentos con biodisponibilidad del 10%). Tomado de FAO/OMS (2004).
Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma (2013b).
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De esta forma, se establecio una tabla de aporte nutricional por grupos de
edad; en funcion a las recomendaciones del CENAN, los aportes de los expertos y
teniendo en consideracion la cantidad de horas de permanencia en las escuelas,
asi como la situacion de pobreza de la poblacion escolar segun su ubicacion.

Atencion alimentaria priorizada en una y dos raciones

Como se sefald anteriormente, diversos estudios indican que la alimentacion
escolar puede mejorar la funcion cognitiva de los niflos al compensar los efectos
del hambre de corto plazo. De ahi se deriva la importancia del desayuno como
comida principal, que debe aportar entre el 20% y el 25% de la energia total diaria.
Muchos nifios inician la jornada escolar sin tomar desayuno o con uno de canti-
dad insuficiente y calidad deficiente. Por tanto, no desayunar significa prolongar el
tiempo en ayunas, lo que puede disminuir la capacidad de atencion y resolucion de
problemas, e interferir en la interaccion social.

Estos mismos estudios sefialan que el déficit calérico es mayor entre los mas
pobres: 76% en los pobres extremos, 40% en los pobres y 16% en los no pobres.
Inicialmente, el programa identificd que las escuelas localizadas en distritos de
nivel alto y muy alto de inseguridad alimentaria recibirian dos raciones (desayuno
y almuerzo), mientras que las ubicadas en distritos con inseguridad alimentaria
media, baja 0 muy baja recibirian solo una racion (desayuno).

«El ausentismo de los alumnos, junto con la mala alimentacion, fueron dos de los problemas
recurrentes seflalados por los directores y profesores de varias de las comunidades que visité.
Llegan a la escuela solo habiendo tomado masato. Ahi se los atiende con alimentos enviados por
el programa Qali Warma, pero son solo para el desayuno. En muchos casos es la unica comida
gue hacen al dia».

Supervisor de Qali Warma en la cuenca del rio Corrientes.

Tabla 4
INDICE DE VULNERABILIDAD A LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA

indice de Vulnerabilidad a la Inseguridad Alimentaria

Fue construido por la Direccion General de Seguimiento y Evaluacion del MIDIS y clasifica a los distritos segun su nivel de
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria.

Se define Inseguridad Alimentaria como (a situacion en que existe disponibilidad limitada o incierta de alimentos nutri-
cionalmente adecuados e inocuos, o la capacidad limitada de consequir alimentos adecuados en formas socialmente
aceptables.

Este indice presenta una alta correlacion con otros indicadores, como el indice de Vulnerabilidad a la Desnutricion Cronica
calculado por el Programa Nacional para el Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD), la brecha del indice de Desarrollo
Humano (PNUD), el Mapa de Pobreza Monetaria calculado por el INEI (2007) y el indice de Carencias del Mapa de Pobreza
de FONCODES (2006).

Fuente: DGSE-VMPE-MIDIS (2012b).
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Gréfico 4
PRESTACIONES DIFERENCIADAS SEGUN NIVELES DE INSEGURIDAD ALIMENTARIA (IA)

IA: muy alta y alta
Usuarios: 964.758
(34%)

IA: media, baja y muy baja
Usuarios: 1.884.131
(34%)

Desayunoy

almuerzo Almuerzo

Elaboracion propia.

No obstante, en la etapa de disefio se observo que los alcaldes y directores de
las escuelas no comprendian facilmente el concepto de vulnerabilidad a la insegu-
ridad alimentaria, lo cual dificultaba la explicacion del modelo de gestion del pro-
grama. Como consecuencia, se decidid cambiar de indicador y se priorizo la utili-
zacion del indicador de pobreza monetaria del Mapa de Pobreza del INEI de 2009.

Antes de proceder al cambio de indicador, se compararon los resultados ini-
ciales del indicador de vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria con los de los
quintiles simples de pobreza a escala distrital. En este ambito, no existian mayores
diferencias entre ambos indicadores, por lo que se procedio a cambiar el indicador
para la priorizacion de la poblacion usuaria.

De esta forma, Qali Warma priorizo la entrega del desayuno en las IIEE ubicadas
en los distritos de los quintiles 3, 4y 5, y de dos raciones (desayuno y almuerzo) en
las IIEE ubicadas en los distritos de los quintiles 1y 2. De acuerdo con los criterios
para la priorizacion de la entrega de una y dos raciones a los usuarios y usuarias
del programa, en el aio 2013, cerca de un millon de alumnos recibirian desayuno
y almuerzo (33% del total de usuarios), y alrededor de un millén ochocientos mil
alumnos recibirian solo desayuno (67% del total de usuarios).

Tabla 5
ATENCION DE QALI WARMA EN 2013 SEGUN QUINTIL DE POBREZA

Numero Porcentaje

Alumnos Alumnos

536438 12.964 19% 27%
395.708 9.888 14% 21%
537.561 10.763 19% 23%
506.183 7.663 18% 16%
805.915 6.525 29% 14%
2.781.805 47.803 100% 100%

Fuente: MINEDU 2011, PRONAA 2012, INEI 2009.
Elaboracion: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma, equipo inicial.
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Atencion alimentaria variada

Una vez definido el aporte nutricional del programay para la definicion de las rece-
tas, se dividio al pais en ocho regiones alimentarias’” definidas en funcién de ele-
mentos culturales, geograficos, ecologicos, econdmicos y sociales en comun, que
conforman una identidad culinaria compartida.*® La siguiente tabla contiene la rela-
cion de las regiones alimentarias y los departamentos que las integran.

Tabla 6
REGIONES ALIMENTARIAS

Region 1-Costa norte Tumbes, Piura*, Lambayeque y La Libertad*

Region 2-Sierra norte Piura, Cajamarca, Amazonas* y La Libertad

Region 3-Amazonia alta Amazonas, San Martin, Loreto*, Huanuco*, Pasco*, Junin* y Cusco*
Region 4-Amazonia baja Ucayali, Loreto y Madre de Dios

Region 5-Sierra central Lima*, Ancash*, Huanuco, Pasco, Junin, Huancavelica y Ayacucho
Region 6-Costa central Lima, Ica, Callao y Ancash

Regién 7-Sierra sur Arequipa*, Cusco, Apurimac, Moquegua, Tacna* y Puno

Region 8-Costa sur Arequipa, Moquegua y Tacnha

*El departamento pertenece a dos 0 mas regiones alimentarias debido a que la division es a escala provincial.
Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013b.
Elaboracion: Equipo inicial.

Las recetas para la preparacion de los desayunos y almuerzos, ademas de res-
ponder al aporte nutricional definido por el programa, serian elaboradas con pro-
ductos disponibles en la zona y aceptadas por los usuarios. Estas recetas debian
ser de facil preparacion; es decir, elaborarse sin necesidad de un horno, utensilios
o ingredientes dificiles de acceder, asi como con una manipulacion minima de los
alimentos en la etapa final de la preparacion.

La seleccion de las recetas se realizo sobre la base de cinco criterios importantes:

I.  Valoracion nutricional: requerimiento de energia y nutrientes, segun grupos de
edad de la poblacion objetivo.

ii. Diversificacion: variedad de alimentos en funcion de la produccion y disponibi-
lidad de alimentos.

iii. Produccion y estacionalidad: produccion de alimentos y alimentos mas consu-
midos en cada departamento.

Iv. Aceptabilidad: sabor, aroma y presentacion que determinan qué tan agradable
es la preparacion.

17 Para complementar la definicion de las divisiones por departamentos de las regiones alimentarias, se realizé un analisis a
escala provincial en el que se clasifico a cada provincia de acuerdo con sus caracteristicas geograficas: altitud minima o
maxima de sus distritos y region natural a la que pertenecia. Cabe resaltar que en aquellas provincias que por su natura-
leza se encontraban comprendidas en dos regiones alimentarias, el criterio definitorio para su clasificacion fue la mayor
cantidad de nifios en los distritos de determinada region alimentaria.

18 Propuesta definida en conjunto con Andrés Ugaz Consultores, integrante de la Asociacion Peruana de Gastronomia
(APEGA).
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v. Facil preparacion: elaboracion sin necesidad del empleo de utensilios de dificil
acceso.

Inicialmente, se establecieron diez recetas de desayuno y almuerzo por cada
una de las ocho regiones alimentarias. Como insumos para la creacion de estas
recetas se emplearon las preparaciones usadas en los centros Cuna Mas en el
ambito nacional y los dos recetarios del Instituto Nacional de Salud INS-CENAN (La
mejor receta y Recetario de la quinua). Estas fuentes de informacion se utilizaron
debido a su aceptabilidad (en el caso de Cuna Mas) y el uso de ingredientes locales,
diversificados y econdmicos (en el caso del CENAN).*

Otro aspecto importante fue establecer criterios y parametros sanitarios que
garanticen no solo la inocuidad, sino también la calidad de los alimentos ofrecidos
a las nifias y nifos. Para ello, se incorporaron a las fichas técnicas de productos,
normativas sanitarias para alimentos transformados, agropecuarios e hidrobiologi-
cos, elaborados por la Direccion General de Salud Ambiental (DIGESA), el Servicio
Nacional de Sanidad Agraria (SENASA) y el Organismo Nacional de Sanidad Pes-
quera (SANIPES) respectivamente. Ademas, se validaron las fichas con estas mismas
autoridades y el Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Protec-
cion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI).

2.4 Modalidades de atencion

El PIN Escolar del PRONAA llevaba a las escuelas una canasta de productos para
la preparacion de los desayunos y almuerzos. En el caso de los desayunos, esta
canasta se componia fundamentalmente de leche UHT, o leche pasteurizada enri-
queciday endulzada, o leche fresca, o mezcla fortificada de cereales y lequminosas;
un papapan? fortificado o galleta de agua fortificada, y una conserva de anchoveta.
Por su parte, en los almuerzos se contemplaba la entrega de una mezcla fortificada,
cereales locales, menestras, un producto animal y aceite. La entrega de estos pro-
ductos podia realizarse bimensualmente, mensualmente o diariamente.

En todos los casos, se confiaba en que la preparacion la realizarian las madres
y los padres de familia, o se asumia que, debido a su presentacion, la leche UHT o
leche pasteurizada seria consumida por los usuarios sin necesidad de mayor pre-
paracion. No obstante, estudios como el de la Defensoria del Pueblo (2012:70-80)
daban cuenta de que, en algunas escuelas, los padres y madres de familia no logra-
ban organizarse para preparar las mezclas fortificadas, por lo que se les entregaba
la mezcla en crudo a los estudiantes para que la prepararan posteriormente cada
uUNo en sus casas.

Por esta razdn, para definir las modalidades de atencion, se tomaron en cuenta
varios elementos, como el nivel de involucramiento de los actores locales, la densi-
dad de las escuelas y la distancia temporal entre la escuela y las capitales provincia-
les, asi como existencia de proveedores de servicios alimentarios. De esta forma, se

19 Adicionalmente, y a fin de ampliar las recetas para los siguientes procesos de compra, la consultora CERES Nutrir desa-
rrolld un levantamiento de informacion en campo que permitio mapear la disponibilidad de alimentos en los mercados y
obtener nuevas recetas. Para esto se llevaron a cabo grupos focales, entrevistas, pruebas de degustacion y validaciones
técnicas.

20 Pan elaborado con harina de trigo y papa.
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diseflaron dos modalidades de atencion: i) la racion servida lista para el consumo,
compuesta por un bebible y un soélido; y ii) la canasta de productos, compuesta por
un conjunto de productos.

La modalidad de la racion servida estaba pensada principalmente para las zonas
urbanas, donde la institucionalidad de los Comités de Alimentacion Escolar (CAE)
era débil y donde estudiaban 200 a mas alumnos. Ademas, se aplico a todas las IIEE
gue se ubicaban a no mas de dos horas de distancia de la capital provincial.?* Esta
decision se tomo no solo por la complejidad que el proceso de preparacion de los
alimentos implicaba, sino que también fue producto del estudio de percepcion
que incluyo grupos focales con madres de familia, directores y docentes de zonas
urbanas. En esta modalidad se planifico la atencion del 46% de IIEE (21.812) y del
66% de usuarios (1.840.154).

Por su parte, la modalidad de canasta de productos estuvo pensada principal-
mente para zonas rurales, de baja conectividad, con mercados menos dinamicos
y limitada existencia de proveedores de raciones servidas, en las que la institucio-
nalidad de las organizaciones de madres alrededor de la alimentacion escolar es
mayor y el numero de alumnos por institucion educativa es, por lo general, menor
de 200. Esta modalidad fue aplicada en las IIEE que se encontraban a mas de dos
horas de distancia, asi, se planificod atender al 54% de IIEE (25.991) y al 34% de usua-
rios (941.051).

Finalmente, la contratacion de las raciones servidas se realizd en conjunto
(bebible y solido). Se acordd que el proveedor las entregaria diariamente durante
las primeras horas de la mafiana. En el caso de la contratacion para la entrega de
la canasta de productos, los alimentos se dividieron en dos partes: i) el conjunto de
productos no perecibles de entrega mensual a cada institucion educativa; vy ii) el
conjunto de productos perecibles de entrega semanal.?

2.5 Definiendo el modelo de gestion:
(centralizado, descentralizado o mixto?

Ademas de definir los tipos de alimentos y la forma de distribucion de estos, tam-
bién fue necesario determinar el modelo de gestion del programa Qali Warma.
Para esto se revisaron diversas experiencias previas de programas de alimentacion
escolar (PAE) que han implementado diferentes modelos de gestidn, tanto centrali-
zados, como descentralizados y mixtos (Torres 2012a). No hay una Unica forma de
asegurar el éxito de un PAE. Existen multiples factores que pueden determinar que
un PAE sea fructifero o fracase, ya sea la participacion ciudadana, la transparencia,
el respeto por la diversidad y cultura local, el planteamiento de objetivos claros,
entre otros (Torres 2012a: 10-11). De esta forma, se optd por combinar diversas
caracteristicas halladas en distintos PAE de la region.

21 A partir del Censo Escolar 2011, el indicador de distancia utilizado fue el de “distancia temporal de las IIEE a la UGEL
empleando el medio de transporte mas frecuente”, pues se consideraba que la mayoria de las UGEL se ubican en capi-
tales provinciales. En el segundo afio, este radio se limitd a una hora de distancia.

22 Esto debido a que el comportamiento del mercado de alimentos (acopiamiento, almacenamiento y distribucion) suele
diferenciar entre quienes proveen productos no perecibles y perecibles.
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Grafico 5
ELEMENTOS CARACTERISTICOS DE LOS PAE LATINOAMERICANOS ADOPTADOS POR QALI WARMA

Participacion social en PAE
» Colombia, Bolivia, Guyana, etc.

& Gobierno nacional: fuente de financiamiento Unico
o principal
» Todos los paises

Compras descentralizadas
« Brasil, Colombia, Bolivia, etc.

Preparacion en la escuela
« Bolivia, El Salvador, Guatemala, etc.

Preparacion lista para el consumo
 Chile, Colombia, Brasil, Bolivia, etc.

Alimentacion escolar universal
para inicial y primaria
« Casi todos los paises

Funcionamiento institucional a través de
sectores de Educacion
« Casi todos los paises

Desayuno para atender en clase
» Chile, Colombia, Bolivia

O

Elaboracion propia.

Es importante especificar que Qali Warma no optd por un modelo descentrali-
zado debido a que los gobiernos locales y regionales cuentan con capacidades de
gestion, institucionalidad y recursos humanos y financieros heterogéneos, que no
siempre aseguran la efectiva atencion de los usuarios. En un estudio de revision de
la experiencia del Programa de Complementacion Alimentaria (PCA), encargado
por el MIDIS, se halld que los funcionarios encargados de los programas sociales
en los gobiernos provinciales “[..] realizan a la vez diversas funciones y/o su per-
manencia es inestable afectando el desarrollo del Programa de Complementacion

Alimentaria” (Escajadillo 2012: 54).
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Por esta razén se decidié implementar un modelo de cogestion,? sobre la base
de la participacion articulada y cooperacion entre actores de la sociedad civil y los
sectores publico y privado. De acuerdo con Torres (2012b: 5), Qali Warma tiene un
modelo mixto que

[...] combina la cogestion con instancias locales como los comités de
compra (CC) y los comités de alimentacion escolar (CAE) con la existen-
cia de una estructura organizacional que tiene a su cargo la definicion de
las recetas de alimentos por cada una de las 8 zonas alimentarias defini-
das, la realizacion del monitoreo y supervision, el establecimiento de los
estandares de calidad para cada proceso, entre otras materias.

Esto implica diferentes niveles de participacion de los actores en los procesos
de compra, gestion y supervision del servicio alimentario.

El modelo de Qali Warma implicd la creacion y articulacion de distintos acto-
res. Uno de los principales son los comités de compra (CC), los cuales congregan
a representantes de la sociedad civil y de entidades publicas que tienen el interés
y la competencia de apoyar al cumplimiento de los objetivos del programa. Los
CC se constituyen para la compra de canastas de productos y raciones servidas
para la atencion alimentaria de los usuarios del programa. Estan conformados por
representantes de los gobiernos locales?* (gerencias de Desarrollo Social),? repre-
sentantes de las redes de salud,?® gobernadores?” y padres de familia de las IIEE
publicas del ambito de intervencion de Qali Warma.

En los CC estan representados los tres niveles de gobierno y representantes de
los usuarios. Se busco una conformacion plural, de tal manera de asegurar con-
trapesos en los procesos de toma de decision durante la compra. Adicionalmente,
se previo que los CC cambiaran a sus integrantes cada afio, para evitar la posibili-
dad de que se relacionaran con proveedores y surgieran practicas contrarias a la
transparencia. Los CC cuentan con capacidad juridica y son reconocidos mediante
Resolucion de la Direccion Ejecutiva de Qali Warma.?®

Para el primer afio de funcionamiento del programa se definieron 111 comités
de compra. Para dicha determinacion, el equipo evaluod diversas variables, tales
como poblacion, niveles de pobreza y acceso a servicios financieros; asimismo, se
tomaron en consideracion criterios referidos al niumero de IIEE y de alumnos, ubi-
cacion geografica y vias de acceso. Se empled la informacion oficial del SIAGIE, la
ESCALE (2011), el padron de instituciones educativas beneficiarias del nivel preesco-
lar y escolar del PRONAA (2012) y la informacidn de vias de acceso de la Oficina de
Estadistica del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) y del Programa
Provias Descentralizado del MTC.

Resolucion Ministerial N.2 016-2013-MIDIS que aprueba la Directiva N.2 001-2013-MIDIS, "Procedimientos generales
para la operatividad del modelo de cogestion para la atencidn del servicio alimentario del PNAE Qali Warma”.

Se considerd importante la participacion del gobierno local, ya que es la instancia de gobierno mas cercana a la ciuda-
dania.

Con la finalidad de asegurar la participacion de un funcionario municipal conocedor de programas alimentarios, se soli-
cité que el representante fuera el gerente o el representante de la Gerencia de Desarrollo Social, que suele tener bajo su
competencia los procesos de compra de alimentos en su jurisdiccion.

Se solicitd que fuera un nutricionista o funcionario vinculado a acciones de vigilancia sanitaria de alimentos.
Se los incorporo debido a su rol fundamental en la vigilancia de los programas sociales.

Para mayor detalle sobre las funciones y responsabilidades de los CC, revisar la Resolucion Ministerial N.¢ 016-2013-
MIDIS.
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Del analisis de la distribucion y dispersion de las IIEE, se considerd como un
criterio base que cada CC debia atender a un promedio de 25.000 alumnos, a fin
de que los procesos de compra fueran homogéneos en cuanto a volumenes de
atencion. En este sentido, las regiones con mayor numero de IIEE, como Cajamarca
y Puno, tuvieron un mayor numero de CC, lo mismo que las regiones con geografia
dispersa, como Loreto y Junin.

Tabla 7
DISTRIBUCION DE COMITES DE COMPRA A NIVEL REGIONAL

Departamento N.°de CC
Amazonas 4
Ancash
Apurimac
Arequipa

Ayacucho

© U W M

Cajamarca

[N

Callao

Cusco
Huancavelica
Huanuco

Ica

Junin

La Libertad
Lambayeque

Lima

N O W0 N o N

Loreto

Madre de Dios

N

Moquegua

N

Pasco
Piura
Puno

San Martin

SR N ¢ N @)

Tacna

[N

Tumbes
Ucayali 2

Total 111

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma.

Asimismo, como parte del proceso de disefio del programa, se establecid un
protocolo de veeduria social que establecia el mecanismo y las herramientas
que permitieran asegurar un proceso de compra transparente. Se contempld que
la Mesa de Concertacion para la Lucha Contra la Pobreza (MCLCP), el Comité de
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Transparenciay Vigilancia Ciudadana de los Programas Sociales del MIDIS y la Unidad
de Gestién Educativa Local (UGEL) se encargaran de vigilar el proceso de compra.

Otro actor importante del modelo de cogestion es el Comité de Alimentacion
Escolar (CAE).?° El CAE es una agrupacion de personas pertenecientes a la comu-
nidad educativa de cada escuela usuaria del programa,*® que gestiona y vigila el
servicio alimentario. En las escuelas que reciben raciones preparadas, los CAE se
encargan de la recepcion, distribucion y vigilancia del consumo de las raciones
entregadas por los proveedores. En el caso de las escuelas que reciben una canasta
de productos, los CAE se responsabilizan de la recepcion, almacenamiento, prepa-
racion, servido, distribucion y vigilancia de los productos.

Finalmente, los proveedores son personas naturales o juridicas seleccionadas,
en el marco de los procesos de compra del Estado, para brindar el servicio alimen-
tario en las IIEE publicas de inicial y primaria priorizadas para su atencion. Estos
proveedores deben cumplir los requisitos establecidos en el Manual de compras
del programa y en las bases para la compra de raciones o canasta de productos.
Estos proveedores no son necesariamente los productores directos de los alimen-
tos comprados, sino que también pueden ser personas 0 empresas que acopien
los productos y los distribuyan a las escuelas que cumplan con los requerimientos
del programa.

Griafico 6
ACTORES PRINCIPALES DEL MODELO DE COGESTION

Comité de compra (CC)

e Gobernador

e Municipalidad (Gerencia de Desarrollo Social)
* Representante de la red de salud

e Dos padres o madres de familia

Veeduria social

e Mesa de Concertacién para la Lucha Contra la Pobreza (MCLCP)
e Comité de Transparencia y Vigilancia Ciudadana de los Programas Sociales del MIDIS
¢ Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL)

Comité de Alimentacion Escolar (CAE) por escuela

¢ Director o docente
® Padres y madres de familia

Proveedores

® Empresas
* Mypes

Elaboracion propia.

29 Para mayor detalle sobre las funciones y responsabilidades de los comités de compra, revisar la Resolucion Ministerial
N.2 016-2013-MIDIS y la Directiva N.2 014-2013-MINEDU/VMGP-DIGEDIE.

30 El CAE esta conformado por los siguientes miembros de la comunidad educativa: i) el director o un docente, que actua
como presidente, y ii) dos representantes de los padres y madres de familia.
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El modelo de Qali Warma cuenta con tres fases. En primer lugar, la planificacion
del menu escolar comprende el proceso de determinacion de las recetas y la pro-
gramacion de estas para la atencion del servicio alimentario. En sequndo lugar, la
fase de compra implica las actividades que realizan los CC para la adquisicion de
las canastas de productos y raciones servidas. Finalmente, la fase de gestion del
servicio alimentario involucra las actividades a cargo del CAE para la recepcion,
almacenamiento, preparacion y entrega de los alimentos. Este proceso varia si el
CAE recibe raciones servidas o canastas de productos. En el primer caso, el CAE
realiza fundamentalmente una verificacion organoléptica del producto antes de su
consumo; en el segundo, el CAE verifica que los productos estén adecuadamente
envasados con la fecha de vencimiento y el registro sanitario correspondiente.

Es preciso sefalar que, en todas estas fases, Qali Warma participa brindando
asistencia técnica y supervision, tal como se muestra en el siguiente grafico.

Gréfico 7
ACTORES, FASES Y FUNCIONES DEL MODELO DE QALI WARMA

Fase de planificacion Fase de Fase de gestion del
del Menu Escolar ’ compra servicio alimentario
® Elaboracion de ® Convocatoria ® Vigilancia de la calidad de las

recetas por regiones
alimentarias.

raciones y/o productos al momento
de la entrega.

® Seleccion de
proveedores.
® Fichas Técnicas de @ Firma del contrato. ® Firma de las actas de recepciony
productos y raciones entrega.
por regiones ® Pagos.

- : ® Distribucion y consumo, preparacion
alimentarias.

en caso de canasta de productos.

O O O

Qali Warma Comités de Compra Comités de Alimentacion Escolar
Veedores Proveedores
[ Qali Warma: Supervision y Asistencia Técnica J

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma.

El modelo de cogestion empleado por Qali Warma no es nuevo en Peru. Exis-
ten antecedentes de experiencias similares de gestion y participacion articulada
del Estado y la sociedad civil. Asi, por ejemplo, se cuenta con la experiencia de
los Comités Locales de Administracion de Salud (CLAS), los Comités de Gestion
del Programa Nacional Wawa Wasi (sobre cuya base se cred el Programa Nacional
Cuna Mas), los Nucleos Ejecutores creados por el Fondo de Cooperacioén para el
Desarrollo Social (FONCODES) y los comités de mantenimiento y comités veedores
creados en el marco del Programa de Mantenimiento de Locales Escolares.
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Componente educativo

La supervision realizada por la Defensoria del Pueblo respecto del componente
educativo en el PIN del PRONAA remarco la ausencia de un plan, por lo que no
resultaban claras las actividades a realizarse ni su horizonte de ejecucion. Asi, las
entrevistas a los informantes evidenciaron que muchos integrantes de los equipos
técnicos zonales no habian recibido capacitacion (Defensoria del Pueblo 2012: 92).
Esto repercutia, a su vez, en el trabajo de réplica que estos ultimos debian realizar
con los demas actores en el ambito local —comunidades, familias, gobiernos loca-
les, entre otros— y con los usuarios y usuarias del PIN.

Estas carencias se evidenciaron al entrevistar a las madres encargadas de la
cocina, quienes desconocian las normas de higiene y salubridad, las recetas que
se iban a preparar y la forma de su preparacion (Romero 2012: 12). La sistemati-
zacion realizada por el MIDIS resalta también algunas investigaciones llevadas a
cabo que dieron a conocer el desconocimiento de algunas madres respecto de
temas de nutricion, alimentacion balanceada, buenas practicas de manipulacion
de los alimentos, técnicas de preparacion de los alimentos, practicas de higiene,
etc. (DGSYE-VMPE-MIDIS 2012c: 4). Incluso, en algunos casos, las capacitaciones
recibidas estaban enfocadas en otros temas no vinculados directamente con los
objetivos del PIN.

Atendiendo a esta problematica, Qali Warma incorporo dentro de su disefio un
componente educativo con el objetivo de “[...] promover mejores habitos de ali-
mentacion en los nifios y niflas y sus familias, usuarios del programa, y en diversos
actores involucrados con la implementacion del servicio de alimentacion escolar”
(Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013c: 4). Qali Warma se
planted el reto de pasar de un programa que solo suministra alimentos a uno que
promueve habitos de alimentacion saludable en las escuelas, “[...] centrado en los
Derechos del Nifio y sustentado en los enfoques del Derecho Humano a la Alimen-
tacion y la Seguridad Alimentaria y Nutricional” (Ibid.: 5).

Desde el disefio, Qali Warma concibe el consumo de alimentos como una acti-
vidad pedagdgica. Los alimentos que llegan diariamente a las instituciones educa-
tivas representan una oportunidad para generar aprendizajes fundamentales para
los estudiantes, quienes aprenden a lavarse las manos, identificar alimentos nutri-
tivos, vincular la alimentacion con la investigacion sobre el origen de los alimentos
y su valor nutricional, promover el consumo de alimentos locales, implementar
huertos escolares, cuidar la higiene bucal, manejar los residuos y usar el tacho,
prevenir enfermedades relacionadas con practicas inadecuadas de alimentacion
o habitos de aseo, entre otros (Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali
Warma 2013c: 7).

El componente educativo estaba orientado a los usuarios, los padres y madres
de familia, los miembros del CAE y de los CC, el personal técnico del programay los
operadores, en la medida en la que estos actores gestionan el servicio alimentario
y sus acciones tienen un impacto en la calidad del servicio y en los aprendizajes de
las nifias y nifos.

Dado el contexto de creacion del programa y la contratacion de su personal
en todo el pais por primera vez, la capacitacion y asistencia técnica dirigida a este
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publico resultaba también transcendente para la implementacion de Qali Warma.
En este sentido, las estrategias que el equipo central del programa planted para
trabajar el componente educativo fueron las siguientes (Programa Nacional de Ali-
mentacion Escolar Qali Warma 2013c: 5):

Capacitacion: espacios colectivos de aprendizajes disefiados y planificados de
manera sistematica y periddica.

Asistencia técnica: conjunto de acciones orientadas a fortalecer las capacida-
des de los operadores del servicio de alimentacion escolar en el espacio donde
este se brinda, durante las visitas a las instituciones educativas. Esto implicaba
acciones de ensefianza-aprendizaje de manera colaborativa, de entrenamiento,
ejercitacion y retroalimentacion en la practica.

Herramientas educativas: recursos y espacios educativos que promuevan habi-
tos de alimentacion saludable en los usuarios del programa. Se plantearon dos
tipos: i) herramientas educativas de apoyo docente, que integren contenidos
educativos sobre buenas practicas y habitos de alimentacion saludable pro-
movidos desde sectores vinculados a la educacion, alimentacion y salud; vy ii)
herramientas educativas para el aprendizaje adulto orientadas al fortalecimiento
de capacidades en los operadores del servicio.

Se debe resaltar que el componente educativo, central para el programa, es, por

sus caracteristicas, intersectorial. Esto se debe a la diversidad de iniciativas relacio-
nadas, tanto desde el sector salud como desde el sector educacion. La idea era no

duplicar esfuerzos, sino generar sinergias respecto de los contenidos desarrollados
y al arreglo institucional con ambos sectores.

Capacitacion

Espacios de
aprendizaje colectivo

Talleres y cursos
de capacitacion

N

 T. de induccion
« T. tematicos
¢ Cursos

Grafico 8
ESTRATEGIAS DEL COMPONENTE EDUCATIVO

Asistencia Herramientas

Técnica educativas

4

Acciones de seguimiento y
retroalimentacion de aprendizajes

4

Recursos y espacios
de aprendizajes

Acompafiamiento
en la practica

7

* Visitas de AT
* Reuniones de AT

Acciones de
aprendizaje
entre pares

O

* Pasantias

* Intercambio de
experiencias

Herramientas
educativas
para uso docente

7

* Recursos
educativos

* Espacios para
el aprendizaje

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma (2013c).

Herramientas
educativas para el
aprendizaje

N

* Manuales
« Guias
* Herramientas
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Colaboracion interinstitucional

Finalmente, es importante destacar que el disefio de Qali Warma no fue unica-
mente una decision del gobierno nacional, sino que fue producto de discusionesy
aportes de diversos actores. El proceso de reforma estuvo marcado por la partici-
pacion de cinco grupos clave: gobierno nacional, otros niveles de gobierno (regio-
nal, provincial y local), cooperacion internacional, sector privado y sociedad civil;
los cuales actuaron como aliados, promotores, opositores o mediadores de este
proceso. Por ejemplo, los actores del gobierno nacional incluyeron a la Presidencia
de la Republica; los ministerios de Educacion, Salud, Agricultura y Riego, Produc-
cion y Trabajo y Promocion del Empleo; la Mesa de Concertacion para la Lucha
contra la Pobreza; la Confederacion de Asociaciones de Padres de Familia del Peru,
la Asociacion Peruana de Gastronomia, las direcciones del MIDIS, entre otros.

El equipo de Qali Warma también participd en reuniones de coordinacion con
otras instancias del Estado como la Defensoria del Pueblo, los gobiernos regio-
nales, la Asociacion de Municipalidades del Peru (AMPE) y los gobiernos locales.
Igualmente, se conformd una mesa de cooperantes con la finalidad de coordi-
nar la asistencia técnica al proceso de reforma. De este modo, diversas agencias
de cooperacion internacional brindaron apoyo en la construccion del modelo del
programa, asi como en el intercambio de experiencias con PAE de otros paises.

A modo de resumen: principales dilemas del disefio

El disefio de Qali Warma implicd numerosa toma de decisiones; todas estas sig-
nificaron una serie de dilemas que podian tener consecuencias importantes en la
politica publica y en la vida de millones de niflos y nifas peruanas. Cada alternativa
tenia sus pros y sus contras, por lo que al tomar decisiones no solo se podia pen-
sar en lo que se queria idealmente hacer, sino, muchas veces, en la mejor opcion
para el contexto en el que se enmarcaba la creacion de Qali Warma. Este con-
texto estuvo marcado por el cierre del PRONAA, que tuvo tanto reacciones positivas
como negativas por parte de los actores involucrados.

Entre los dilemas mas importantes de la etapa de disefio se pueden mencionar
los siguientes:

Dilema 1: ;productos frescos o industriales?

Qali Warma busco establecer un modelo enfocado en el consumo y aceptabilidad
del alimento. Por ello, apostod por una dieta diversa y que respondiera a los habitos
de consumo local, pero que también brindara el aporte nutricional determinado
por el programa para cada grupo etario. Para generar una canasta de alimentos
diversa, el servicio alimentario busco un adecuado balance entre dos tipos de pro-
ductos: perecibles y no perecibles. Asi, en la primera compra se incluyeron 67 pro-
ductos no perecibles y 51 productos perecibles.

Se incorporaron frutas y vegetales, teniendo en consideracion el consumo insu-
ficiente de este tipo de productos, especialmente en los quintiles de menor gasto
y en el area rural. Asi, Aldana (2013) sefiala que el consumo de frutas y vegetales es
menor de cuatrocientos gramos diarios en mas del 70% de los hogares del menor
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quintil de gasto del ambito urbano, y en mas del 60% de los hogares de los tres
menores quintiles de gasto en el dmbito rural (citada en Programa Nacional de Ali-
mentacion Escolar Qali Warma 2013a: 25).

Como se explicard mas adelante, los resultados de la primera compra no per-
mitieron incorporar estos productos en la planificacion del menu escolar en algu-
nas escuelas, en gran medida porque el mercado no contaba con los requisitos
de calidad e inocuidad que se exigian para estos productos. Por esta razon, el
programa reforzo sus acciones de articulacion interinstitucional con otros actores
de gobierno para el fortalecimiento de la oferta de proveedores de este tipo de
productos.

Dilema 2: ;productos fortificados?

La supervision y el control de calidad de las mezclas fortificadas que realizd el
CENAN en todo el pais reveld que estas no cumplian con los requisitos de la ficha
técnica. Las dificultades para supervisar las plantas en el ambito nacional y analizar
los productos finales impedian que se realizara un control riguroso del cumpli-
miento de las especificaciones técnicas de las premezclas. A ello se sumaba el bajo
nivel de aceptabilidad de estos productos por parte de los usuarios.*

Por esta razon, en la primera etapa del programa se descartaron los productos
fortificados. No obstante, se empezo a trabajar con el CENAN en el disefio de pilo-
tos que permitieran incorporar multimicronutrientes a las raciones alimentarias de
Qali Warma, especialmente en las zonas con mayor prevalencia de anemia.

Dilema 3: ;desayuno, almuerzo o refrigerio?

Como se sefialé anteriormente, diversos estudios indican que el no tomar desa-
yuno tiene impactos negativos en la atencion y memoria, aun en nifios relativa-
mente bien alimentados, aunque los efectos son mayores en los nifios en riesgo
nutricional. Asimismo, los estudios sefialan que, incluso en niflos bien alimentados,
el desayuno puede llevar a una mayor atencion, creatividad y energia fisica (Wyon
y otros 1987, citado en Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma
2013a: 13).

Considerando ello, el programa decidid que su prestacion principal fuera el
desayuno y esta se complementara con el almuerzo en las escuelas situadas en los
distritos ubicados en los quintiles mas altos de pobreza, en los que el déficit calo-
rico era mayor. En la etapa de disefio se considerd la posibilidad de que una de las
raciones, especialmente para los alumnos de las escuelas ubicadas en distritos de
quintiles 4 y 5, fuera una fruta o un refrigerio que se brindara en el recreo, pero esa
propuesta se descartod por lo complejo que resultaba incorporarla en un contexto
de cambio.

31 El mismo estudio del Programa Mundial de Alimentos (2007) cita la evaluacion de impacto del Subprograma Escolar
Nivel Primaria Desayunos, fase I, del Instituto Nacional de Salud, que indica que se encontrd que la mezcla fortificada
era el producto mas rechazado.
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Dilema 4: ;entrega de raciones preparadas o canasta de productos?

La supervision que realizd la Defensoria del Pueblo al PIN daba cuenta de que, pese
a que el PRONAA habia prohibido la entrega de productos en crudo, en algunas IIEE
se entregaba la mezcla fortificada directamente a las madres o padres de familia
para su custodia y posterior preparacion en sus hogares. En las visitas de supervi-
sion también se indico al equipo del programa que los productos eran usados con
otros fines como rifas, sorteos, entre otros.

Considerando que el objetivo de Qali Warma era la mejora de la atencion en cla-
ses, se debia asegurar el consumo efectivo del producto. Por este motivo, se optd
por incorporar la modalidad de racion servida. Asimismo, esta modalidad evitaba
que factores como la calidad del equipamiento e infraestructura de las escuelas y la
intervencion de los padres influyeran en el servicio alimentario. Se planificd que la
atencion bajo este modelo fuera a mas del 60% de nifias y ninos. Asimismo, se debe
resaltar que la modalidad de raciones servidas también se adapta mejor a contex-
tos urbanos y a escuelas con gran numero de estudiantes, en los que la entrega de
productos para la preparacion complica la prestacion del servicio alimentario.

Dilema 5: jfocalizado o universal?

El articulo 4 de la Ley N.2 28044, Ley General de Educacion, sefiala que el derecho
a la educacion en la educacion inicial y primaria se complementa obligatoriamente
con programas de alimentacion. En esa linea, el caracter universal ya venia dado
por la norma, y lo que introdujo el programa fue la atencion diferenciada con dos
raciones en las escuelas ubicadas en distritos en los que la evidencia indicaba que
las familias y nifios tenian un mayor déficit caldrico.

Dilema 6: ;centralizado, descentralizado o mixto?

Como se ha indicado, los PAE utilizan diferentes modelos de gestion. Cada modelo
trae aparejadas ventajas y desventajas, tales como grados de participacion de la
comunidad, posibilidad o no de control social, apropiacion por la comunidad, eco-
nomias de escala versus compras locales, entre otros. En esa linea, la evidencia en
Ameérica Latina demuestra que no existe una receta unica para asegurar el éxito de
un PAE.

Qali Warma optd por un modelo mixto, denominado “modelo de cogestion’,
que incorpora la participacion de diversos actores asociados a la alimentacion
escolar y que recoge en su disefo experiencias exitosas en el ambito nacional e
internacional. En el modelo de Qali Warma, la planificacion de compra se estable-
Cio a nivel central para asegurar la adquisicion de alimentos diversos, aceptables y
que tuvieran el aporte nutricional establecido, pero se optd por contar con comités
que actuaran como unidades de compra en los mercados locales.

Ademas, la figura de estos comités permitia contar con mecanismos de contra-
peso y fiscalizacion interna, ya que los miembros representan a diferentes entida-
des o actores. Los CC, a pesar de ser autonomos, se iban a regir por normas regu-
ladas de manera centralizada, de forma que el programa supervisara el proceso
de compra. Complementan el modelo los CAE, que realizan labores de vigilancia
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de los productos entregados en las escuelas (CAE urbanos) o gestionan el servicio
alimentario (CAE rurales).

Dilema 7: ;implementacion progresiva o cobertura total?

En la etapa de disefio se planted iniciar el programa en la modalidad de pilotos en
ciertas zonas del pais y mantener en el resto del territorio la compra centralizada a
cargo del PRONAA o de un organismo de cooperacion internacional con experien-
Cia en gestion de programas alimentarios, como el Programa Mundial de Alimentos
(PMA). No obstante, el contexto politico y de los actores que rodeaban el proceso
de reforma no permitia optar por esta alternativa. Por esta razon, el programa ini-
Cio su operacion en el ambito nacional con un mismo modelo, y se contemplo el
disefio de pilotos de otros modelos de gestion durante el aflo 2013.
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Proceso de
preimplementacion

En un campo lleno de surcos y pendientes, las pelotas eran puercoespines con
tendencia a desenrollarse e ir cada uno por su lado; los palos eran flamencos
que en el momento del golpe se daban la vuelta para mirar al jugador con
aire interrogante; y las puertas eran soldados formando arcos que también
se levantaban y se movian. Si todo eso no fuera suficiente, los jugadores no
respetaban los turnos y discutian por las bolas. No es extrario que Alicia, una
nifia inglesa educada con toda formalidad, encontrara el juego “verdaderamente
dificil”. El juego decisional presenta caracteristicas similares e incluso mas
complicadas, dado que no siempre todos los jugadores tienen intencion de serlo
ni de ganar.

Subirats y Dente (2014: 51)

Dada la premura de poner a trabajar el programa, la etapa de preimplementacion
se desarrolld de manera paralela a la del disefio. Los principales hitos de esta etapa
se pueden dividir en dos grupos: i) los arreglos administrativos para la puesta en
marcha del programa: la formalizacion de la Unidad Ejecutora, la aprobacion del
Manual de Operaciones (MOP), y el reclutamiento del personal; y ii) la puesta en
marcha del servicio alimentario: proceso de compra de alimentos, actividades del
componente educativo, estrategia de supervision y monitoreo, conformacion de
los CAE, mejora de condiciones de infraestructura para la alimentacion escolar,
entre otros.
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3.1  Arreglos administrativos: formalizacion de la Unidad Ejecutora

La unica disposicion complementaria final del decreto supremo de creacion de
Qali Warma seflalaba que el programa debia constituirse como Unidad Ejecutora,
implementandose progresivamente para garantizar la prestacion de sus servicios
a los usuarios desde el primer dia del aflo escolar 2013. En esa linea, el primer
paso para la implementacion de la Unidad Ejecutora fue la aprobacion del MOP
del programa.

En julio de 2012 empezo el proceso de elaboracion del MOP,*? a cargo de una
empresa consultora y supervisado por el equipo de disefio y la Direccion General
de Calidad de Prestaciones del MIDIS, en el marco de los Lineamientos para la ela-
boracion y aprobacion del Manual de Operaciones de los programas sociales del
MIDIS.3® El MOP es un documento de gestidon que establece la estructura organiza-
tiva de Qali Warma, las funciones de las unidades que lo conforman y las necesida-
des de personal de las areas de apoyo y asesoramiento, areas técnicas y unidades
territoriales.

La estructura basica de Qali Warma considera las funciones generales de cada
unidad que conforma el programa. En el grafico 10 se presenta cada una de estas
unidades.

Grafico 10
EsTRuCTURA BAsicA DE QALI WARMA

Direccion
Ejecutiva

Coordinador
Técnico

Unidad de
Planeamiento y
Presupuesto

Unidad de
Administracion
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Comunicacioén e
Imagen
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Asesoria Juridica

. Unifdad dg Unidad de SUnida_d_fie
rans erencia y P T— upervision y
Rendicion de Cuentas monitoreo

Unidades
Territoriales

Fuente: MOP del PNAEQW.

32 Aprobado mediante Resolucion Ministerial N.2 174-2012-MIDIS el 3 de octubre de 2012.

33 Este documento establecia un conjunto de parametros previamente definidos respecto de la organizacion de los pro-
gramas adscritos al Ministerio.
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Posteriormente, se realizaron con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) las
coordinaciones para capacitar al equipo de preimplementacion en el manejo del
aplicativo informatico del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF).
Concluido esto, se formalizé la Unidad Ejecutora (UE 007) de Qali Warma.3* Este
hecho significd un hito importante para el programa, dado que a partir de ese
momento se pudo iniciar el proceso de contratacion de personal y se contd con
presupuesto propio.

De junio a diciembre de 2012, el equipo de disefio y preimplementacion de Qali
Warma fue contratado por el MIDIS. Asi, en las tareas iniciales se combinaron las
labores del equipo interno y los servicios de consultores externos financiados por
el MIDIS y diversas agencias de cooperacion internacional. Qali Warma lanzo su pri-
mera convocatoria publica de personal a mediados de diciembre del mismo afio.
Para ello se tuvieron que definir previamente los perfiles de cargo y se organizo el
proceso de reclutamiento a escala nacional, en el que participaron tanto miembros
del equipo del MIDIS como profesionales externos.

Se planted una estrategia escalonada de contratacion de personal. Asi, los pri-
meros puestos convocados fueron los de jefes de unidad y cargos clave de la sede
central y los jefes de las unidades territoriales, con la finalidad de que posterior-
mente ellos participaran en la seleccion del personal para los puestos de sus uni-
dades. La modalidad de contratacion empleada fue la de Contrato Administrativo
de Servicios (CAS). Adicionalmente, el programa contaba con personas contratadas
para realizar servicios de manera temporal.

Los procesos de seleccion no estuvieron exentos de problemas. En algunos
lugares fue dificil encontrar especialistas o profesionales que encajaran con los
perfiles propuestos, por lo que varios procesos de contratacion fueron declarados
desiertos. Por esta razon, se realizaron diversos ajustes a los perfiles para poder
contratar al personal requerido.

3.2 La puesta en marcha del servicio alimentario

3.2.1 Elproceso de compray provision de alimentos

Elaboracion del marco normativo

El modelo de gestion mixto por el que optd Qali Warma implicaba que los 111 CC
realizaran la compra de alimentos para prestar el servicio alimentario. Por ello, otra
tarea preparatoria para la compra fue la elaboracion de un marco normativo similar
al que tenian el Programa Cuna Mas y los nucleos ejecutores de FONCODES para
regular el proceso de compra. De esta forma, se aprobaron una serie de normas
que permitieron regular un conjunto de aspectos necesarios para la compra: i) el
procedimiento a sequir para la compra; ii) el procedimiento para la transferencia de
recursos y rendicion de cuentas; iii) el retiro e incorporacion de las escuelas que se
iban a atender; y iv) el procedimiento de veeduria en el proceso de compra, entre
oftras.

34 Mediante Resolucion Ministerial N.2 203-2012-MIDIS del 16 de noviembre de 2012.
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Tabla 8
PRINCIPALES NORMAS APROBADAS

Normativa Descripcion

Autorizé al MIDIS para que realizara transferencias financieras a los comités

Ley N.2 29951 u organizaciones que se constituyeran para proveer los bienes y servicios del

Decreto Supremo
N.2 001-2013-MIDIS

programa, a fin de que alcanzaran los objetivos propuestos.

Establecio disposiciones generales para la transferencia de recursos financieros
a los comités u organizaciones que, de acuerdo con el modelo de cogestion, se
constituyeran en torno a la provision de bienes y servicios para la prestacion del

servicio alimentario de Qali Warma.

Resolucion Ministerial Establecio los procedimientos generales para la operatividad del modelo de
N.2 016-2013-MIDIS cogestion para la atencion del servicio alimentario de Qali Warma.

Resolucion de Direccion Ejecutiva
N.2 105-2013-MIDIS/PNAEQW

Aprobd el Manual de compras, que contiene las disposiciones y los
lineamientos que deben observar los CC en los procesos de compra de

productos o raciones para la prestacion del servicio alimentario de Qali Warma.

Elaboracion propia

©

Manual de compras

El Manual de compras del programa constituyd un hito en el proceso de compra, pues definio la
forma en la que se adquiririan los alimentos para el programa. En la redaccion del documento par-
ticiparon consultores externos que presentaron propuestas para el contenido. Posteriormente, el
equipo técnico del programa —compuesto por nutricionistas, ingenieros de industrias alimentarias,
abogados, especialistas en compra y logistica— elabord el documento final incorporando elemen-
tos de las propuestas presentadas sobre los requisitos de compra, las caracteristicas del servicio
alimentario, el sistema de evaluacion, el modelo de contrato, entre otros. Se incorporaron también
elementos de la legislacion y contrataciones del Estado, y de los procesos de compra de los nucleos
ejecutores de FONCODES y los comités de Cuna Mas.

El Manual fue aprobado el 23 de enero de 2013 y constituyd el marco normativo para el inicio del
proceso de compra. Establecio los procedimientos para la compra, las responsabilidades de los
actores, los requisitos minimos de los postores, el cronograma de actividades a seguir, las pautas
para la evaluacion y seleccion de propuestas y las penalidades que se establecerian en los contratos,
entre otros aspectos.

Conformacion de los comités de compra

Otra actividad preparatoria fue la conformacion de los 111 CC en el ambito nacio-
nal. Para ello, se coordind con FONCODES —programa adscrito al MIDIS— para que
apoyara el proceso de conformacion de CC en todo el pais con el objetivo de
constituirlos en diciembre y principios de enero. Una vez aprobados el D. S. N.2
001-2013-MIDIS y la R .M. N.2 016-2013-MIDIS, se inicio el reconocimiento formal
de los CC por parte del programa.

Asimismo, se desarrolld un proceso de induccion y capacitacion a los miembros
de los comités para que realizaran las actividades de compra. Para ello, se contrato
a 59 especialistas en compras y logistica que, ademas de capacitar a los miembros
de los comités, realizarian las labores de asistencia técnica y acompafiamiento en
todo el proceso de compra en el ambito nacional.
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Expresion de interés

Entre diciembre de 2012 y la segunda semana de enero de 2013, Qali Warma desa-
rrolld una expresion de interés publica con el objetivo de informar al mercado
sobre los productos que se comprarian, los requisitos que se solicitarian, las unida-
des de compra y los mecanismos que se emplearian para el proceso. El objetivo de
la expresion de interés era también conocer a los potenciales ofertantes y absolver
sus consultas sobre los requisitos y el proceso de compra en general.

La expresion de interés permitid que 590 postores interesados realizaran sus
propuestas de acuerdo con el ambito y cantidad de usuarios que deseaban atender,
registraran precios tentativos para estas ofertas y dieran a conocer las caracteristi-
cas generales de sus empresas. De esta manera, el programa obtuvo informacion
sobre los lugares que presentaban una cantidad considerable de ofertantes y los
que no.

A partir de la experiencia de la expresion de interés se realizaron ajustes a las
caracteristicas de la compra: se incrementaron los costos de la modalidad de
raciones servidas; se implemento el mecanismo de precios ocultos con el objetivo
de fomentar la competencia en los lugares en los que existia mayor cantidad de
ofertantes;* y se validd el modelo de compra con perfiles de proveedores acopia-
dores o comercializadores, mas que productores.

El proceso de compra

La compra fue una fase critica para la atencion del servicio alimentario, especial-
mente en un contexto de reforma que implicaba poner en marcha un programa
con una logica de atencion diferente, con niveles descentralizados de compra y
adquisicion de alimentos diversos en el ambito nacional. Uno de los grandes hitos
del proceso de preimplementacion del programa fue la primera compra, que se
inicio en diciembre de 2012 con las actividades preparatorias y finalizd con la aten-
cion del servicio alimentario en marzo de 2013.36

Para disefiar las caracteristicas de la compra de alimentos para Qali Warma se
hizo una evaluacion del proceso de compras del PRONAA. Gracias a esto, se identifi-
caron algunos cuellos de botella, tales como la compra de alimentos no adecuados
para los habitos de consumo local, el desfase entre la calidad exigida por el Estado
y lo ofrecido por los productores locales, la monopolizacion de los procesos de
compra locales por grupos de pequefios productores sobre la base de relaciones
contrarias a la transparencia, la entrega de los alimentos de forma incompleta y a
destiempo, entre otros (Defensoria del Pueblo 2012; Prisma 2012).

35 Este mecanismo permite que los postores, al no contar con un valor referencial y existir competencia, ofrezcan precios
mas competitivos. Se utilizd este mecanismo para 249 items/distritos. Los items son las unidades minimas de compra a
las que podian presentarse los proveedores. Estos fueron determinados segun dos criterios: el ambito geopolitico distri-
tal y la asignacion de las modalidades por institucion educativa. En el caso de la modalidad de productos, se determino
que los productos perecibles y no perecibles correspondieran a items de compra separados.

36 De acuerdo con los resultados de la primera compra, el proceso tuvo que seguir en ciertas zonas hasta lograr la adjudi-
cacion de la totalidad de items y completar la cobertura.
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Considerando esta problematica y las caracteristicas del mercado de alimentos
que proveeria el servicio, el equipo de Qali Warma comprendid que el proceso de
compra se iria fortaleciendo de manera gradual y que debia desarrollar acciones de
articulacion con otros actores gubernamentales y privados para fortalecer la oferta
de proveedores de manera progresiva. La siguiente linea de tiempo permite visibi-
lizar las principales actividades relacionadas con la compra, asi como la secuencia
de estas.

La compra propiamente dicha tuvo una duracion de 21 dias como minimo y 30
como maximo, considerando las etapas de convocatoria, distribucion y publicacion
de bases, formulacion de consultas, absolucion y modificacion de bases, presen-
tacion de propuestas, evaluacion y seleccion de propuestas, y firma de contrato.

Tabla 9
PROPUESTA DE CRONOGRAMA PARA LA COMPRA

ETAPAS

Dias calendario

112(3(4|5/6|7|8(9|10|11|12|13|14|15|16|17|18|19|20| 21

Convocatoria

Distribucion y publicacion de bases

Formulacion de consultas

Absolucion de consultas y
modificacion de bases

Presentacion de propuestas

Evaluacion y seleccion de propuestas

Firma de contrato

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013e.

La convocatoria se realizd por medio de la pagina web del programa luego de
ser aprobada por los CC. Se publicaron las bases de los procesos de compra de
raciones preparadas y canasta de productos de cada uno de los CC en el ambito
nacional, asi como los cronogramas, estado de adjudicacion e informacion rela-
cionada a la compra.

La aplicacion web que se empled para la gestion del proceso de convocatoria
fue desarrollada por el equipo del programa, basandose en un servicio de almace-
namiento en nube que garantizara el acceso en todo el pais sin problemas de cai-
das del sistema por la concurrencia de usuarios. Es preciso destacar que los archi-
vos publicados eran monitoreados para ver la cantidad de vistas o descargas que
habia por cada CC, lo cual era un indicador de la participacion de los proveedores
en los procesos de compra. Cabe resaltar que, en los aflos anteriores, las compras
locales realizadas por el PRONAA no eran de acceso publico.

Posteriormente, se emitio una Resolucion de Direccion Ejecutiva N2 128-2013-
MIDIS/PNAEQW que aprobd disposiciones complementarias referidas a la duracion
del proceso de compra que establecia ampliaciones a los plazos de las etapas de
compra con el objetivo de brindar mayor flexibilidad a los CC teniendo en cuenta
el proceso descentralizado.
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Conformacion de los Comités de Alimentacion Escolar (CAE)

Como se ha indicado, los CAE forman parte del modelo de cogestion y permiten
a las comunidades participar en la prestacion del servicio de Qali Warma. Por esta
razon, una de las actividades mas importantes de la etapa de preimplementacion
fue conformar los CAE en cada institucion educativa atendida por el programa, con
la finalidad de que ejecutaran y vigilaran la prestacion del servicio alimentario.

Las etapas del proceso de implementacion de los CAE se describen en el

siguiente grafico.

Grafico 12
ETAPAS DEL PROCESO DE CREACION DE LOS CAE

Actividades preparatorias
« ldentificacion del numero de CAE por region

Acciones de articulacion

- Coordinacion con DRE, UGEL y gobiernos locales

- Establecimiento de canales de comunicacion entre IIEE y unidades territoriales
- Reuniones de presentacion en IIEE

Designacién de representantes, constitucion e instalacion del CAE
- Eleccion de representantes a través de la asamblea convocada por directores

- Sesion de constitucion e instalacion (elaboracién de acta, firma de carta de compromiso
y ficha de datos de integrantes)

Sesion de induccién
- Explicacion de funciones, roles y responsabilidades

Comunicacion a la unidad territorial
« Director de la IIEE comunica a la UT para monitoreo del CAE

Elaboracion propia.

3.2.2 Otras actividades importantes de la puesta en marcha

Paralelamente a la provision del servicio alimentario, el equipo de Qali Warma tam-
bién desarrollé otras actividades que fueron importantes para hacer funcionar el
servicio del programa. Tener una buena campafia de comunicaciones, desplegar
las acciones del componente educativo y mejorar la infraestructura para la provision
del servicio eran indispensables para que Qali Warma, como programa social (y pro-
bablemente como politica publica en un futuro cercano), alcanzara sus objetivos.
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Estrategia de comunicaciones

La finalidad de la estrategia de comunicaciones fue informar y sensibilizar al publico
objetivo priorizado, asi como a la poblacion en general, sobre los objetivos, inicio
de las funciones, prestaciones y actividades del programa. Dada la diversidad de
los actores asociados al programa, las actividades fueron planteadas dependiendo
del publico objetivo.

Griafico 13
PUBLICO OBJETIVO DEL PROGRAMA

Socios estratégicos
y actores clave:
sector publico,

medios de
comunicacion,
sociedad civil y
sector privado

Miembros de Potenciales

los CC, CAEy proveedores

veedores de alimentos
l}Jsuaricl)f Publico objetivo Poblacion
(niflos y nifias) P en general

Qali Warma

Elaboracion propia.

Para llegar a este diferente publico, se plantearon tres mensajes principales: i)
informar que la prestacion se iniciaria en marzo de 2013, destacando la progresi-
vidad y complejidad de implementar el programa; ii) sensibilizar sobre la partici-
pacion de la comunidad educativa en la cogestion del programa y la inclusion del
patrimonio alimentario regional en las recetas; y iii) destacar la importancia de la
alimentacion en la escuela para mejorar la atencion en clase.

a. Las actividades de la estrategia se dividieron en tres momentos principales:

« Actividades de prelanzamiento:

« Definicion del logo y slogan.

« Desarrollo de folleteria y merchandising dirigido al publico objetivo priorizado.
e Media training de voceros.

« Campanfas publicitarias:

> Expresion de interés dirigida a proveedores: aviso en prensa + web (diciem-
bre 2012).

> Primera compra de alimentos: spot radial + prensa + redes + web (enero
2013).

> Conformacion de CAE: spot radial en espafiol, quechua, ashaninka y aimara
+ prensa + redes + web (febrero 2013).
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« Reuniones informativas y de sensibilizacion con actores clave: sectores, Asam-
blea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), AMPE, Red de Municipalidades
Urbanas y Rurales del Peru (REMURPE), Congreso de la Republica, lideres de
opinion y gobiernos locales.

« Prensa: entrevistas en medios estratégicos (febrero 2013).

b. Actividades de lanzamiento:

« Campafa de intriga: con el objetivo de presentar la marca, se apelo a la dimen-
sion emocional del publico para difundir los mensajes del programa. El mensaje
especifico fue el siguiente: “Nifios bien alimentados en cada escuela, una bata-
lla que sera dura, pero con un premio hermoso y que se iniciara pronto”. Esta
campafa se realizd en la semana previa al lanzamiento.

« Develamiento del programa: se presentd el programa remarcando que su
implementacion seria progresiva. Se destaco la necesidad de que los actores
involucrados participaran de manera articulada. Se presento el slogan y se dio
la fecha de inicio de las prestaciones. El mensaje especifico de la campana fue
el siguiente: “Un niflo bien alimentado es un nifio que aprende. La batalla ha
comenzado, Qali Warma ha empezado”.

« Evento mediatico con autoridades del Ministerio de Salud (MINSA) y del MINEDU,
como parte del buen inicio del aflo escolar y la estrategia Aprende Saludable.

c. Actividades luego del lanzamiento

e Apoyo al componente educativo mediante el desarrollo de herramientas comu-
nicacionales para promover mejores habitos alimentarios y de higiene: cuentos,
radionovela y herramientas educativas.

« Campafa para la segunda compra de alimentos: mediante esta campafa se
buscaba informar a los potenciales proveedores de alimentos sobre los reque-
rimientos alimentarios considerados para el segundo semestre.

Acciones para mejorar las condiciones de infraestructura y equipamiento para la
alimentacion escolar

El servicio alimentario no solo depende de la calidad de los alimentos, sino tam-
bién de la infraestructura disponible dentro de las propias escuelas para la prepa-
racion o consumo de estos. Por este motivo, Qali Warma desarrollo diversas estra-
tegias de coordinacion intersectorial e intergubernamental con el fin de mejorar
el estado de las condiciones de equipamiento e infraestructura en las escuelas
publicas, ya que sus competencias funcionales no le permitian realizar inversiones
en infraestructura.

|EP DocumMENTO DE TRABAJO 229

52



CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA

Grafico 14

ACCIONES PARA UNA INFRAESTRUCTURA Y EQUIPAMIENTO ESCOLAR ADECUADOS
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sobre las condiciones de
infraestuctura y equipamiento
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alimentacion escolar

Infraestructura (cocina,

* Aplicacion de la ficha de diagnostico por el equipo de Qali Warma.

¢ Aplicacion de la ficha de diagnodstico por parte de gobiernos locales en el
marco de la meta 20 del Plan de Incentivos Municipales (PIM).

¢ Expedicion de una directiva para que los Proyectos de Inversion Publica (PIP).
de educacion incorporen infraestructura para la alimentacion escolar.

* Construccion o mejoramiento de la infraestructura por parte de gobiernos
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caiiEEler, elTEedn, IS EEEET locales a traves de la Meta 20 del PIM.

de agua y desague) * Reuniones de coordinacion con gobiernos regionales.

* Campafia "Adopta tu cocina escolar” dirigida al sector privado.

« Compra directa de Qali Warma.

e Compra por gobiernos locales a traves de la Meta 20 del PIM.
¢ Reuniones de coordinacion con gobiernos regionales.

« Campanfia "Adopta tu cocina escolar” dirigida al sector privado.

Equipamiento y menaje
(refrigeradora, cocina,
anaquel, ollas, menaje)

Elaboracion propia.

No se contaba con informacion sobre la infraestructura y equipamiento de las
escuelas. Por esta razon, en primer lugar se elaboro la ficha de diagnostico, que
incluyd ademas preguntas sobre las condiciones del servicio alimentario. Esta ficha
fue empleada durante el desarrollo del piloto Huanta, asi como en el levantamiento
de informacion de las escuelas atendidas por el PRONAA en Lima Provincias y Lima
Metropolitana. Culminada la validacion de la ficha, se aplico en todo el ambito
nacional y se pudo tener, en una primera etapa, informacion actualizada sobre las
condiciones de la infraestructura para la alimentacion escolar, el equipamientoy la
gestion de 37.832 instituciones educativas del pais.

Para reclutar a las personas que se encargarian de esta labor, se realizaron con-
vocatorias a escala nacional dirigidas a egresados de carreras afines a la nutricion
e industrias alimentarias, y a jovenes que hubieran concluido sus estudios en edu-
cacion técnico-productiva, educacion ocupacional o educacion superior técnica
en las ramas de nutricion, industria alimentaria, cocina, gastronomia y afines. Es
importante sefialar que este equipo también debia encargarse de la conformacion
de los CAE y de la induccion de sus miembros.

Una segunda iniciativa fue incorporar una meta en el Plan de Incentivos a la
Mejora de la Gestion y Modernizacion Municipal 2012 del MEF (PIM) para compro-
meter a los gobiernos locales a mejorar la infraestructura y el equipamiento de sus
escuelas.’” El grupo de gobiernos locales al que fue dirigida esta meta pertenecia
al conjunto de municipalidades no consideradas ciudades principales con 500 o

37 Para mas informacioén sobre la meta 20 del Plan de Incentivos Municipales, revisar el siguiente enlace: <https://www.
mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/migl/metas/Meta20_QW.pdf>.
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mas viviendas urbanas. Se priorizd este grupo, ya que la estrategia de atencion en la
mayoria de las ciudades principales era la modalidad de raciones servidas.

Los objetivos especificos de la meta fueron los siguientes: i) contribuir a que los
gobiernos locales asumieran compromisos concretos para invertir en la construc-
cion, el mejoramiento, la adaptacion de infraestructura o la asignacion de gasto
corriente para la compra de mobiliario, que favorecieran la provisidon del servicio en
las instituciones educativas publicas de su ambito territorial; ii) generar informacion
clave respecto de las condiciones de infraestructura y equipamiento (mobiliario y
utensilios) para la provision del servicio alimentario en las IIEE publicas del pais; v iii)
iniciar el proceso de empoderamiento de los gobiernos locales en temas relacio-
nados con la gestion alimentaria, como base para futuras iniciativas locales.

Gracias a esto, al culminar el periodo de implementacion del PIM se logro que
472 municipalidades distritales se comprometieran a mejorar las condiciones de
equipamiento e infraestructura de 10.188 locales escolares, con una inversion
aproximada de 69 millones de nuevos soles. Cabe resaltar que la meta de Qali
Warma y los gobiernos locales fue una de las mas exitosas en el afio 2013 en el
marco del Plan de Incentivos Municipales.

En tercer lugar, en coordinacion con los gobiernos regionales, se busco que
estos invirtieran en la construccion y mejora de infraestructura para la alimenta-
cion escolar en sus respectivas jurisdicciones. Como resultado, diversos gobiernos
asumieron compromisos y algunos llegaron a concretar estos acuerdos durante el
mismo 2013. Por ejemplo, el Gobierno Regional del Cusco expidio una directiva en
la que dotd de recursos a las escuelas para el mejoramiento de las cocinas y alma-
cenes. Igualmente, el Gobierno Regional de Ayacucho aprob¢ una ordenanza para
la implementacion del programa Qali Warma, y el Gobierno Regional de Tumbes
invirtié en 34 comedores de sus escuelas.

En cuarto lugar, el MINEDU aprobo la Guia para la implementacion de las cocinas
escolares y sus almacenes en las instituciones educativas publicas de los niveles de
educacion inicial y primaria en el marco de Qali Warma.3® Esta guia permitia especi-
ficar las condiciones minimas para la habilitacion de las cocinas y almacenes en las
IIEE receptoras del programa, con la finalidad de unificar criterios, procedimientos
y acciones para brindar un servicio alimentario adecuado que apoyara la presta-
cion de los servicios educativos. Ademas, esta guia sirvid como referencia para las
municipalidades y los actores de la empresa privada que estuvieron interesados en
invertir en los servicios alimentarios de sus escuelas.

En quinto lugar, se convoco al sector privado mediante la campana "Adopta
tu cocina escolar’, impulsada por el MIDIS en coordinacion con el MINEDU. Esta
campafa buscaba implementar y equipar cocinas con estandares de calidad en las
IIEE publicas receptoras del programa, mediante la colaboracion voluntaria de per-
sonas naturales y juridicas.® Para esta campafia, se priorizaron aproximadamente
21.000 escuelas rurales que se encuentran en zonas de pobreza y pobreza extrema
(quintiles 1y 2).

38 Disponible en: <http://www.minedu.gob.pe/files/5565_201302141201.pdf>.

39 Disponible en: <http://www.midis.gob.pe/index.php/es/informacion/presentacion>.
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Grafico 15
PROCEDIMIENTO PARA ADOPTAR UNA COCINA ESCOLAR
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Fuente: <http://www.midis.gob.pe/index.php/es/informacion/presentacion>.

Finalmente, en el marco de los lazos de cooperacion entre el gobierno del Peru
y el PNUD, Qali Warma suscribié un convenio con esta institucion, que contem-
plaba el soporte operativo y la asistencia técnica en una serie de componentes.
Uno de estos componentes fue la adquisicion y distribucion de equipos, mobiliario
y menaje para la prestacion del servicio alimentario a las escuelas usuarias de Qali
Warma atendidas con la modalidad de canasta de productos. Adicionalmente, Qali
Warma presupuestd recursos para mejorar el equipamiento de 25.575 escuelas y
comprar menaje para aproximadamente 943.134 nifios.

Actividades del componente educativo

El equipo del componente educativo desarrolld dos lineas de accion: la capaci-
tacion e induccion a los miembros del CC y la elaboracion de las herramientas
educativas para uso docente en las clases y para el aprendizaje de los adultos invo-
lucrados (el personal del programa, los miembros de los CAE y CC, principalmente).

Para capacitar y brindar asistencia técnica a los miembros de los CC durante
el primer proceso de compra, se contratd a especialistas en compras y logistica.
Los miembros de los CC fueron trasladados a las capitales de sus regiones para
dicho proposito. Se organizaron 51 grupos en los que participaron 485 miembros
de comités de compra (Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma
2013c¢).
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En lo que respecta a las herramientas educativas para uso docente, con la asis-
tencia técnica de la FAO y en coordinacion con el MINEDU y el CENAN, se inicid un
estudio para la validacion de los contenidos y metodologias de las herramientas
educativas (Vasquez y Gonzales 2012). Como resultado, se planifico la elaboracion
de una caja de herramientas para el uso de los docentes en la enseflanza que se
distribuyo en todas las IIEE atendidas.*°

Por otro lado, en el portal web del programa se publicé la primera caja de
herramientas para el equipo de Qali Warma, que contaba con cuatro modulos:
metodologia para la capacitacion de adultos, técnicas participativas, alimentacion
balanceada y prevencion de la anemia. Este material se adecud para el programa
a partir de una experiencia desarrollada y validada por el PMA. Asimismo, se elabo-
raron herramientas educativas para adultos, como guias y manuales para orientar
en el desarrollo adecuado de sus funciones a los CC, CAE y personal técnico del
programa (grafico 16).

Grafico 16
MANUALES DISERADOS EN LA ETAPA DE PREIMPLEMENTACION

Guias Técnicas y Manuales
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Estrategia de supervision y monitoreo

Finalmente, un componente vital del disefio e implementacion de un programa
social, es la posibilidad de monitorear y supervisar la ejecucion de este. Qali Warma
incluyo dos estrategias de supervision: supervision interna y supervision externa
(Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013f). Por un lado, la
supervision interna estuvo a cargo del equipo técnico de Qali Warma, que realizo
visitas de seguimiento a los CAE en todas las IIEE en el ambito nacional, ademas de
supervisar las plantas de los proveedores. Por otro lado, la supervision externa fue
encargada a los diferentes actores del programa, que realizaron un trabajo arti-
culado con procedimientos preestablecidos, de modo que complementaran las
acciones de supervision interna.

40 Debido al poco tiempo que se tuvo para la elaboraciony traslado a las IIEE, fue imposible contar con estas herramientas
antes del inicio de clases de 2013, pero la tarea se ejecutd durante dicho afio.
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Grafico 17
ESTRATEGIA DE SUPERVISION INTERNA Y EXTERNA
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Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013f.

Como se observa en el Grafico 17, la supervision interna estuvo a cargo de los

siguientes actores:

Especialistas de la Unidad de Supervision y Monitoreo de la sede central: salidas
de campo trimestrales a las 25 unidades territoriales para brindar asistencia téc-
nica en las actividades de supervision y monitoreo. Ellos serian los responsables
de analizar la informacion proporcionada por los monitores macrorregionales,
las unidades territoriales y otras unidades técnicas de la sede central de Qali
Warma, asi como por los actores externos involucrados.

Monitores macrorregionales: asistencia técnica constante a las unidades terri-
toriales para las actividades de supervision y monitoreo; seguimiento de los
avances hacia las metas planteadas, en funcion de los indicadores de producto
y proceso del programa; y seguimiento de los planes de trabajo trimestrales de
las unidades territoriales que les fueran asignadas como macrorregion.

Unidades territoriales: supervision de la gestion del servicio alimentario de su
jurisdiccion; levantamiento de informacion en las IIEE mediante las fichas de
seguimiento; asistencia técnica a los CAE; generacion de informacion sobre
incumplimientos o situaciones de riesgo en las IIEE; seguimiento a las denun-
cias y quejas; aplicacion del test de aceptabilidad a los usuarios del programa;
y registro de la informacion levantada en campo en los aplicativos informaticos
disefiados por el programa.

> Respecto de los CAE: verificacion del cumplimiento de los criterios estable-
cidos por el programa para el servicio alimentario en la institucion educativa;
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evaluacion de la infraestructura y equipamiento, buenas practicas de mani-
pulacion de alimentos y aceptabilidad de la racion.

> Respecto de las plantas y almacenes de proveedores: priorizacion de los
establecimientos que requerian mayor seguimiento y control. En las unida-
des territoriales se conformaron equipos de control de calidad encabezados
por un coordinador, quien debia consolidar los informes de las visitas de
cada supervisor, con la documentacion respectiva.

En el caso de la supervision externa, los gobiernos locales asumieron un impor-
tante rol en la supervision de sus localidades y en la generacion de alertas sobre
posibles situaciones que podrian perjudicar la prestacion o la calidad del servi-
cio alimentario. Asimismo, el CENAN realizd visitas programadas de inspeccion y
evaluacion de la calidad de la racion en las plantas de procesamiento e IIEE de la
modalidad de gestion de productos. Por su parte, las autoridades sanitarias (DIGESA,
DIRESA y DISA) realizaron la vigilancia sanitaria tanto en los establecimientos donde
se preparaban los alimentos como en los almacenes de productos. Finalmente,
también se instalo una linea telefonica gratuita para que la ciudadania comunicara
sus inquietudes y reportara sus quejas.

Tabla 10
MONITOREO SOCIAL Y PROCEDIMIENTO DE QUEJAS Y RECLAMOS

El monitoreo social se planted como un mecanismo de participacion de la ciudadania para mejorar los procesos de
compra y gestion del servicio alimentario.

Monitoreo social en el proceso de compra: como se ha indicado, Qali Warma implementd un proceso permanente
de veeduria social de los procesos de compra, a fin de contribuir con la transparencia de los procesos de seleccion
de los proveedores.

Asimismo, se establecio un protocolo de veeduria social que permitio: i) verificar el cumplimiento de los procedi-
mientos formales establecidos para el proceso de compra en el Manual de compra; ii) verificar el cumplimiento de
las etapas y plazos del proceso de compra; iii) identificar la participacion de los miembros del CC y el cumplimiento
de sus funciones; iv) reportar a Qali Warma las alertas; y v) remitir al programa los resultados y las recomendaciones
de la veeduria.

Monitoreo social en la gestion del servicio: el monitoreo social dentro de la gestidon del servicio a través de los CAE
y otras organizaciones permitio: i) verificar periodicamente que los alimentos se entregaran cumpliendo los criterios
de calidad y cantidad; ii) verificar periddicamente que los alimentos fueran aceptados por los usuarios; iii) observar
la participacion y el nivel de capacitacion de los miembros de los CAE; iv) reportar las alertas de manera inmediata;
y V) remitir al programa los resultados y las recomendaciones del monitoreo social.

Mecanismo de denuncias, quejas o reclamos (DQR): en coordinacion con la Oficina de Atencion al Ciudadano
del MIDIS, se implementd el uso de una linea 0800 para la atencion de denuncias, quejas o reclamos de usuarios y
ciudadania en general.

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma, Unidad de Supervision y Monitoreo.

Finalmente, para efectos del recojo de informacion en campo, asi como para
homogeneizar conceptos y procedimientos para la supervision, se construyeron
las siguientes herramientas técnicas:

« Quia de supervision y monitoreo.
» Protocolo para la supervision (y asistencia técnica).

« Cronograma de visitas a las escuelas.
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e Plano de rutas de supervision.

e Padrdn de escuelas a ser visitadas.

« Fichas de supervision a la prestacion del servicio alimentario.
e Acta de visita de supervision.

« Instructivo para el llenado de la ficha de supervision.

« Formato de verificacion de productos en el almaceén.

“Realizando una inspeccion a la proveedora de raciones (desayunos/almuerzos), Flor Lilia,
Zarate Escalante, en el distrito de Challabamba, provincia de Paucartambo, Cusco, me encon-
tré con una gran sorpresa visitando la Comunidad campesina de Cutipata, donde se encuentra
la Institucion Educativa ‘Amigos de Jesus’ y el PRONOEI ‘Luciérnagas’ con fecha 12-07-2013,
seguramente fijandose las imagenes y se sorprenderan”.

Jefe de la Unidad Territorial de Cusco, julio de 2013.
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3.3 El piloto Huanta

Como parte del proceso de preimplementacion de Qali Warma, en octubre de
2012 se inicio un piloto en la provincia de Huanta, departamento de Ayacucho,
con el objetivo general de validar la metodologia para la identificacion del patri-
monio alimentario regional y sistematizar los conocimientos, actitudes y practicas
alimentarias de los niflos en edad preescolar y escolar (Andrés Ugaz Consultores
2012).4* Se busco, también, someter a prueba la prestacion del servicio alimentario
en forma diferenciada (una y dos raciones), al mismo tiempo que se validaron las
herramientas técnicas. Asimismo, se identificaron los mercados y ferias locales y el
flujo comercial de estos distritos y se recogio informacion acerca de las perspecti-
vas de la poblacion respecto a los programas y proyectos de alimentacion infantil
en la provincia.

Para el piloto se seleccionaron seis escuelas en los distritos de Huanta, Hua-
mangquilla e lguain. La poblacion fue de 1.377 nifios y nifias de los niveles de inicial
y primaria, tanto en zonas urbanas como rurales, y pertenecientes a los quintiles 2
y 3 de pobreza. Se aplicaron encuestas a cocineros y cocineras del lugar, asi como
a comerciantes de ferias y mercados. Se organizaron talleres para elaborar mapas
de actores sociales con el fin de caracterizar la institucionalidad social. Igualmente,
con el fin de identificar el patron alimentario, se llevaron a cabo grupos focales
con nifos, nifas, madres de familia, docentes y encargadas de la preparacion de
alimentos escolares, asi como entrevistas con otros actores involucrados.

En esta primera etapa del piloto, el levantamiento de informacion permitio iden-
tificar algunos puntos clave para la implementacion del programa, tales como las
condiciones del servicio alimentario, capacidad organizativa de las organizaciones
sociales de base relevantes para el servicio (como clubes de madres), la percepcion
sobre los servicios alimentarios del Estado, entre otros.

En un segundo momento, se procedid a validar la aceptacion de los alimentos
por parte de los nifios y las niflas mediante la realizacion de pruebas de acepta-
bilidad de las diversas recetas propuestas por el estudio. Asimismo, se validaron
algunas herramientas de recojo de informacion del programa, como la ficha de
diagndostico de infraestructura y capacidad de gestion para la provision del servicio,
ficha de supervision del servicio alimentario, prueba de degustacion, evaluacion
sensorial de las raciones alimentarias e instrumentos de condicion nutricional.

Finalmente, se valido la metodologia para la conformacion y asistencia técnica
a los CAE en temas relacionados con las buenas practicas de manipulacion y pre-
paracion de los alimentos. Esto implicd la capacitacion de los miembros del CAE, la
compra y distribucion de los productos a las instituciones educativas, y la posterior
preparacion de las raciones.

Todos los insumos recogidos mediante el piloto Huanta sirvieron para incorporar
modificaciones a las herramientas de recojo de informacion, asi como para afinar las
propuestas inicialmente planteadas y mejorar los protocolos establecidos, con miras
a la puesta en marcha de la prestacion del servicio alimentario en marzo de 2013.

41 Este estudio estuvo enmarcado en la creacion de dos nuevos programas del MIDIS: Qali Warma y el Programa de Arti-
culacion P-20.
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Grafico 18
EL PiILOTO HUANTA EN CIFRAS
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Fuente: Andrés Ugaz Consultores 2012.

3.4  Dificultades de la etapa de preimplementacion

Como se ha indicado en esta seccion, muchas de las actividades de la etapa de
preimplementacion se llevaron a cabo paralelamente a las del disefio. Esto implico
realizar una serie de arreglos administrativos para la puesta en marcha del pro-
grama, asi como algunas actividades para la prestacion del servicio alimentario al
mismo tiempo. En esta etapa, el programa enfrentd una serie de dificultades que
han sido divididas en dos grupos: factores externos e internos.

3.4.1 Factores externos

« Existia una limitada informacion sobre las condiciones de infraestructura y
equipamiento para la alimentacion escolar y acceso a servicios basicos en las
IIEE. Para resolver esta dificultad, Qali Warma recolectd informacion de 37.832
IIEE, lo que permitio establecer acciones de articulacion con los sectores y nive-
les de gobierno competentes para mejorar las condiciones de equipamiento e
infraestructura para la alimentacion escolar.

e Se encontraron inconsistencias en las bases de datos de escuelas, tales como
duplicacion de codigos modulares, codigos modulares en blanco, entre otros.
Por esta razon, se tuvo que cruzar varias bases de datos para obtener una lista
final de escuelas y usuarios. Sin embargo, debido a las fechas de cierre de matri-
cula de cada afio y los retrasos en la remision de informacion, fue necesario
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incorporar mecanismos de actualizacion permanentes, a cargo de los equipos
de campo del programa.

e Lainformacion sobre la produccion alimentaria y los costos en el ambito nacio-
nal, con el detalle de la situacion en las provincias y distritos, era muy limitada.
Se utilizd informacion del Ministerio de Agricultura y Riego (MINAGRI) vy de la
ENAHO, pero resultd insuficiente, aspecto que se fue paliando con la informa-
cion recopilada por los equipos de campo.

e Hubo dificultades para concretar procesos de tercerizacion de acciones de
capacitacion tanto para los equipos del programa como para los actores aso-
ciados, por falta de postores que pudieran cubrir el territorio nacional brindando
dicho servicio. Por este motivo, se contratd personal que realizara esta labor
bajo la direccion del area a cargo del componente educativo.

« Faltd precision por parte de las autoridades sanitarias sobre la normatividad
aplicable a la modalidad de raciones servidas. Se realizaron gestiones para afi-
nar este aspecto.

» Pese a haber ganado el proceso de compra, algunos proveedores desistieron
de firmar los contratos aduciendo la existencia de presiones hacia ellos por
parte de exproveedores del PRONAA. Asimismo, durante el primer proceso de
compra se experimentaron dificultades para adjudicar el servicio en zonas muy
alejadas y para completar la oferta necesaria de proveedores que brindara el
servicio bajo la modalidad de raciones. Ante ello, el programa reforzo las activi-
dades de articulacion con otras entidades de gobierno.

3.4.2 Factores internos

e La Unidad Ejecutora enfrentd una recarga administrativa, pues a la par de la
puesta en marcha del servicio alimentario tuvo que atender la implementacion
administrativa de 25 unidades territoriales.

e Se presentaron demoras en los tramites administrativos para la contratacion y
pago de personas contratadas para desarrollar tareas puntuales, tales como la
aplicacion de fichas de diagnostico.

« Los procesos de seleccion de personal fueron declarados desiertos en varias
zonas, por lo que se tuvieron que hacer ajustes a los perfiles convocados, con-
templando a otras especialidades de profesionales para completar el personal
requerido para la supervision y asistencia técnica.

« Las condiciones de equipamiento e infraestructura en los locales de trabajo de
los equipos técnicos del programa fueron limitadas, tanto en la sede central
como en todo el territorio nacional.

Pese a estas dificultades, el equipo concluyo la etapa de preimplementacion
con una unidad ejecutora en operacion, un Manual de operaciones aprobado, CC
constituidos y en operacion, y el servicio alimentario adjudicado para garantizar el
77,69% de la meta de usuarios (2.781.549) a inicios del afio escolar 2013, cifra que
se fue ampliando progresivamente.
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Proceso de
implementacion

Si bien es dificil y politicamente riesgoso introducir una iniciativa reformista, el
proceso de implementacion y el mantenimiento de esa decision probablemente
esté aun mas lleno de dificultades y riesgos.*

Grindle y Thomas (1991: 121)

4.1 La primera atencion de Qali Warma

De acuerdo con los reportes de la Unidad de Prestaciones sobre los resultados
de la compra, el 2 de marzo el programa habia cubierto, considerando adjudica-
ciones, a 2.160.048 nifios y nifas, quienes representaban el 77,69% del total de la
meta de usuarios por atender en ese momento (2.781.549).43 Es importante sefialar
que debido a una serie de factores —postergacion del inicio de clases, factores
climaticos, retrasos en la contratacion de profesores o en su traslado a las escuelas,
demoras en los procesos de compra de Qali Warma, desistimiento de proveedores
o falta de postores en algunas zonas—, el inicio de la atencion del programa el dia
4 de marzo de 2013 se realizd de manera escalonada y progresiva, sin perjuicio del
porcentaje de cobertura mediante adjudicaciones.

Los resultados de las compras por departamento daban cuenta de que algunas
unidades territoriales estaban cubiertas al 100% —Callao, Lambayeque, Ica, Madre de
Dios, Moquegua, Piura, Tacna y Tumbes—, mientras que otras unidades —Amazonas,

42 Traduccion hecha por las autoras.

43 Elnumero de usuarios se incremento durante el afio como resultado de la actualizacion de la informacion.
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Ancash, Apurimac, Arequipa, Cajamarca, Huanuco, Junin, La Libertad, Lima Metro-
politana, Loreto, Pasco, Puno, San Martin y Ucayali— habian sido cubiertas solo
entre el 50% y 99%. Dos unidades territoriales —Huancavelica y Lima Provincias—
habian cubierto menos del 30% de la meta. En esa linea, los encargados de los
equipos de compra siguieron trabajando durante las siguientes semanas, activando
los diferentes mecanismos establecidos en el Manual de compras con la finalidad
de alcanzar la meta del 100% de nifias y nifios atendidos.

Se desarrollaron estrategias especificas para la supervision y monitoreo del ini-
cio del servicio, adopcion de acciones preventivas y correctivas, y comunicacion
de los resultados a actores internos y externos. Se organizé una red de monitoreo
mediante las unidades territoriales y sus equipos para verificar que la escuelas con-
taran con proveedores adjudicados. Asimismo, cada nutricionista o promotor de
campo debia visitar entre una y tres escuelas, dependiendo de la cercania, darle
seguimiento y monitoreo a la prestacion del servicio mediante llamadas telefoni-
cas y correos electronicos a los directores de las escuelas que no iban a ser visita-
das por el personal de campo y finalmente llenar todos las ocurrencias en la ficha
rapida de monitoreo.

Se dispuso que el personal asignado para monitorear las escuelas el dia del
lanzamiento del programa se acercara a las IIEE entre las 6:00 y 7:00 a. m., para
reforzar durante la recepcion de los productos o raciones, aspectos tratados en la
induccion a los miembros del CAE. Este personal debia verificar que se iniciara la
prestacion del servicio alimentario en la escuela, supervisar el cumplimiento de los
lineamientos establecidos por el programa y comunicar los resultados al asistente
administrativo de la unidad territorial que, a su vez, iba transmitirlos a la sede cen-
tral. En los casos en los que se presentaron dificultades en la provision del servicio
alimentario, el personal debia permanecer en la escuela coordinando con el CAE y
la unidad territorial para resolver el impase.

Toda la informacion de la ficha fue ingresada al aplicativo de Qali Warma, el
cual permitié generar y difundir reportes difundidos desde la sede central del pro-
grama, tanto en el ambito de las unidades territoriales como de la alta direccion del
MIDIS. Este seguimiento fue realizado desde la Unidad de Supervision y Monitoreo
y se complementd con viajes de equipos conjuntos MIDIS-Qali Warma a todos los
departamentos, para verificar la marcha del servicio.

En total, el primer dia del afio escolar se monitorearon 419 escuelas en el terri-
torio nacional, en los departamentos de Amazonas, Ancash, Arequipa, Ayacu-
cho, Cajamarca, Callao, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque, Lima Metropolitana,
Loreto, Moquegua, Pasco, Piura, San Martin, Tacna, Tumbes y Ucayali. Se visitaron
375 CAE de gestion de raciones y 44 CAE de gestion de productos. En ambos casos,
la atencion del servicio alcanzo al 65% del total de los CAE. Los departamentos de
Cusco, Huancavelica, Madre de Dios y Lima Provincias no iniciaron la prestacion
del servicio ese mismo dia, mientras que en Apurimac, Huanuco, Piura y Puno este
se inicio solo parcialmente.
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Grafico 19
IMAGENES DEL DiA DE LANZAMIENTO DE QALI WARMA

AYACUCHO

]
jWame  AYACUCHO

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma, Unidad de Supervision y Monitoreo.

A lo largo del afio 2013, se incrementd el numero de usuarios del programa.
Como se observa en el Grafico 20, el numero de nifios atendidos aumentd con-
forme fueron concluyendo los procesos de compra. Hacia agosto de ese mismo
ano se produjo una baja en la atencion del servicio alimentario como resultado del
término de los contratos con los proveedores de la modalidad de canasta de pro-
ductos en la primera compra. Cabe sefalar que el programa realizaba dos procesos
de compra para la modalidad de canasta de productos y un proceso de compra
para la modalidad de raciones servidas.
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Grafico 20
EVOLUCION DEL SERVICIO ALIMENTARIO DE QALI WARMA DURANTE EL ANO 2013
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Fuente: Tablero de control del Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma.**

La segunda compra concluyo a finales de setiembre del afio 2013 con la adjudi-
cacion para atender a 1.783.973 nifias y nifos, cifra que represento el 94% del total
programado para dicha compra.*® En la siguiente seccidn se presentan los actos
preparatorios y el proceso de la segunda compra realizada ese afio.

4.2 Elsegundo proceso de compra

Como se ha indicado, el modelo de compra del programa contempld dos procesos
de adquisicion al aflo para la modalidad de canasta de productos. En este marco,
en junio de 2013 se iniciaron las actividades preparatorias para el sequndo proceso
de compra: planificacion del menu escolar, estimacion de costos asociados, deter-
minacion de las IIEE y las modalidades asignadas, entre otras.

Este proceso incorporo las lecciones aprendidas de la primera compra; asi, por
ejemplo, se optd por reducir el numero de recetas del menu escolar de diez a
cinco por cada CC y modalidad de atencion (racion o canasta de producto). Esto
se realizo porque, en la modalidad de canasta de productos, la preparacion de diez
recetas y el almacenamiento de los productos asociados a estas complicaba el
servicio alimentario para los CAE.

Adicionalmente, la estimacion de los volumenes de varios alimentos que com-
ponian las diez recetas hacia que en las escuelas con poca cantidad de alumnos
(veinte nifos) se recibiera una cantidad muy pequefa de estos productos, lo cual
generaba confusion. Las recetas no incluyeron productos perecibles para la moda-
lidad de canasta de productos, pues en el primer proceso de compra la canasta de
productos perecibles (vegetales y frutas) fue adjudicada en pocos lugares.

Para la firma del contrato, se incorporaron requisitos adicionales a los con-
templados por la normativa, como la presentacion de certificados de calidad e

44 Tablero de control de Qali Warma 2013-2015, elaborado por la DGSyE del MIDIS. Disponible en: <http://infomidis.midis.
gob.pe/tablero/tcQaliWarma/usuarios.html>.

45 El segundo proceso de compra no incluyo la contratacion del servicio de raciones preparadas del primer proceso de
compra, pues los contratos abarcaron el periodo de marzo a diciembre.
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inocuidad: higiénico sanitario, capacidad de planta, manual de buenas practicas
de manufactura, almacenamiento, fraccionamiento de productos, saneamiento
ambiental, programa de disposicion de residuos solidos, entre otros.

También se definid una nueva modalidad de atencion como variante de la
modalidad de canasta de productos para las IIEE mas alejadas.

Actividades para la compra

La planificacion del menu escolar, la estimacion del numero de usuarios por aten-
der en el segqundo semestre, asi como las modificaciones al Manual de compras, las
bases y el contrato se iniciaron casi inmediatamente después de finalizar el primer
proceso de compra entre los meses de mayo y agosto de 2013.

El equipo técnico del programa, ya existente en las unidades territoriales, parti-
cipo activamente tanto en la elaboracion de las recetas como en la identificacion
en campo de las IIEE y los alumnos matriculados. En ambos casos, se utilizaron dos
herramientas informaticas: i) una para estimar los volumenes de compra, que en el
primer proceso se llevd a cabo en hojas de calculo; y ii) otro sistema para el registro
de IIEE y usuarios.

El registro de las IIEE y los usuarios fue un punto critico, pues a pesar de que
se inicid en marzo con el reconocimiento de todas estas instituciones del ambito
nacional, la complejidad y dimension de esta actividad fue grande. Concluida dicha
actividad, se definio que el sequndo proceso de compra cubriria la atencion de
1.892.961 usuarios, pues aproximadamente 900.000 estaban atendidos mediante
la modalidad de raciones con contrato anual. De los 1.892.961 usuarios, 431.164
serian atendidos con la modalidad de raciones y 1.461.797 con la de productos.

Se hicieron ajustes al Manual de compra, y se aprobaron nuevas bases de com-
pra y un nuevo modelo de contrato que incluyo las modificaciones necesarias,
determinadas sobre la base de los resultados de los primeros meses de implemen-
tacion del servicio alimentario.

El proceso de compra se inicio el 5 de agosto de 2013 con la convocatoria de
99 CC de los 111 existentes. Los 12 restantes tenian cubierto el servicio alimentario
para su ambito territorial por todo el afio. A finales de setiembre de 2013, se adju-
dico el servicio para 1.783.973 nifias y niflos, que representaban el 94% del total
programado en el territorio nacional.

4.3  Acciones del componente educativo

4.3.1 Capacitacion y asistencia técnica

Era vital que los actores que formaban parte del modelo de cogestion se encon-
traran debidamente informados y capacitados para realizar sus funciones. Por lo
tanto, el componente educativo jugd un papel importante en la etapa de imple-
mentacion del servicio alimentario. Las estrategias de capacitacion y asistencia
técnica se dirigieron principalmente a los miembros de los CC, de los CAE y a los
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equipos técnicos del programa. A continuacion se detallan las actividades de capa-
citacion y asistencia técnica llevabas a cabo:*®

Comités de alimentacion escolar

« Se capacitd a los miembros de los CAE de cada institucion educativa del pais
mediante visitas y talleres. En la primera visita se realizaron sesiones de induc-
cion sobre el programa y las funciones del CAE. En la segunda, se llevaron a
cabo talleres sobre la gestion del servicio alimentario.

« Seidentificaron a los CAE con desempefio exitoso (diez por cada unidad territo-
rial) y se organizaron intercambios de experiencias sobre alimentacion escolar
en todo el pais.

e Se realizo la campafia "Mi receta Qali Warma favorita” para dar a conocer las
opiniones de los nifios y nifas sobre la aceptabilidad y preferencia de las recetas
mediante dibujos y textos producidos por ellos.

Comités de compra

Los miembros de los CC recibieron asistencia técnica mediante: talleres, reuniones
y encuentros macrorregionales.

* Ademas de la induccion inicial para el primer proceso de compra, se realizaron
cuatro talleres macrorregionales con el fin de capacitar en contenidos relacio-
nados con la compra y el pago a los proveedores. Participaron 304 miembros
de CC. Ademas, estuvieron presentes los veedores de los procesos de compra,
los supervisores provinciales* y los jefes de las unidades territoriales.

« Antes del segundo proceso de compra, se realizaron 56 talleres de capacitacion
dirigidos a 104 CC, en los que participaron 520 integrantes de estas instancias.

Equipos técnicos

Los miembros de los equipos técnicos de las unidades territoriales fueron capaci-
tados en el cumplimiento de sus funciones. Se empleo una estrategia de cascada
para que ellos mismos brindaran a su vez la asistencia técnica a los CAE y CC. Se
ejecutaron las siguientes acciones de capacitacion mediante talleres, pasantias y
eventos macrorregionales:

46 Basado en el “Informe de prestaciones: de diciembre a la fecha”, octubre de 2013.

47 Los supervisores provinciales forman parte del equipo técnico del programa; su funcion es asistir a los comités de com-
pra en las adquisiciones y el pago a proveedores.
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Actores

Jefes de las unidades
territoriales (27)

Especialistas alimentarios (27)

Nutricionistas de campo y
monitores de gestion (50)

Profesionales nuevos de las
unidades territoriales (343)

Supervisores provinciales (a
cargo de los procesos de
compra) (111)

Asistentes administrativos (22)

Supervisores de planta de las
unidades territoriales (84)

Monitores de gestion y
supervisores junior de las 27
unidades territoriales (1.768)

Tabla 11

CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA

ACCIONES EDUCATIVAS DIRIGIDAS A EQUIPOS TECNICOS

Acciones

Taller de inducciodn, 4 talleres
tematicos centralizados en Lima, 1
jornada de trabajo con actores claves
(DIRESA, DIGESA, ITP y SENASA) y

4 pasantias de fortalecimiento de
capacidades.

4 talleres centralizados en Lima.

Talleres de capacitacion.

Eventos macrorregionales y otros
talleres.

Talleres centralizados.

Evento centralizado en Lima.

Talleres de capacitacion.

37 talleres descentralizados dirigidos
por especialistas de la sede central de
la Unidad de Supervision y Monitoreo
y del componente educativo de la
Unidad de Prestaciones.

Elaboracion propia.

Temas

Modelo de cogestion, estrategias de los
componentes del programa y direccion
del programa a escala territorial.

Gestion y preparacion de los alimentos:
planificacion del menu escolar y eleccion
de recetas, estimacion de volumenes de
compra, dosificacion de alimentos, entre
otros.

Asistencia técnica y supervision de la
gestion del servicio alimentario en las IIEE.

Funciones y gestion del servicio
alimentario.

Fortalecimiento de capacidades y
unificacion de criterios en la asistencia
técnica a los CC.

Desarrollo de procesos administrativos de
la unidad territorial.

Inocuidad en el control del servicio
alimentario.

Supervision y asistencia técnica a los CAE.

Otros actores relacionados con el servicio alimentario

Se realizaron eventos de sensibilizacion e informacién con actores clave, como las
empresas proveedoras y las DIRESA:

e 1ljornada de intercambio de informacion y procedimientos técnicos normativos
en la que participaron 56 representantes de las DIRESA, los jefes de unidades

territoriales y representantes de la DIGESA.

» 67 jornadas de capacitacion e informacion dirigidas a 971 integrantes de empre-
sas proveedoras, en las cuales se difundieron buenas practicas para mejorar la
calidad del servicio que brindan.

4.3.2 Herramientas educativas

Las herramientas educativas recogen caracteristicas propias de cada zona y fueron
redactadas en seis lenguas originarias: ashaninka, awajun, aimara, quechua chanka,
quechua Cusco-Collao y wampis. Los personajes de las ilustraciones son nifios y
nifias de diversas etnias, que en algunos casos presentan discapacidades. Las his-
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torias promueven la inclusion, asi como la igualdad de género e intergeneracional.
Se utilizaron varios formatos de presentacion de estas herramientas: CD, manuales
impresos, videos, rotafolios, etc.

Algunas de las herramientas educativas desarrolladas fueron las siguientes:
e Recetarios de los menus escolares.
e Protocolos de la gestion del servicio alimentario para los CAE.

e Manual de gestion del servicio alimentario “Un dia con los comités de alimen-
tacion escolar (CAE)", en siete idiomas incluido el castellano.

» Guia de orientacion para el uso de los protocolos en la prestacion del servicio
alimentario de los CAE.

e Kits de material ludico para campafias educativas sobre informacion alimentaria
y nutricional.

» Kits de asistencia técnica al CAE.

« Kits de indumentaria para el desarrollo de pasantias de los equipos técnicos de
las unidades territoriales.

« Kit de trece canciones breves y faciles de aprender, con contenidos que pro-
mueven practicas saludables y revaloran la importancia de los alimentos locales
y habitos saludables de higiene en los nifios y nifas.

« Kit de ocho cuentos cuyos protagonistas son alimentos de las diferentes regio-
nes.

» Video “Un dia en el huerto escolar”.

4.3.3 Los huertos escolares como herramientas educativas

El estudio que muestra el panorama de la alimentacion escolar y posibilidades de
compra directa de la agricultura familiar en paises de América Latina (Cooperacion
BRASIL-FAQ, 2013), desarrollado sobre la base de la experiencia de ocho paises de
la region, sefala que una de las acciones pedagogicas mas significativas identifica-
das en los PAE son los huertos escolares. Estos funcionan como un laboratorio en
el que los niflos aprenden acerca de los productos que consumen y constituyen
una herramienta educativa que promueve aprendizajes vivenciales sobre el ori-
gen y caracteristicas de la produccion agricola. Acercan a los estudiantes al cono-
cimiento y cuidado de la naturaleza, promueven la sostenibilidad e impulsan la
exploracion y el conocimiento cientifico.

Durante el afio 2013, Qali Warma impulsd experiencias piloto de huertos esco-
lares que buscaron contribuir con el servicio de alimentacion escolar desde un
espacio pedagogico articulado con el curriculo escolar. Los objetivos especificos
fueron los siguientes: i) desarrollar competencias y capacidades en los estudiantes
mediante el huerto escolar como recurso pedagogico para las buenas practicas y
habitos de alimentacion saludable; y ii) articular el proceso productivo del huerto
escolar con el servicio de alimentacion de Qali Warma, principalmente en institu-
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ciones con déficit en productos frescos como las hortalizas.

Las experiencias piloto siguieron tres principios: i) pedagogico: aprendizaje sig-
nificativo; ii) productivo: produccidon agroecoldgica (permite que los nifios reco-
nozcan los procesos naturales de este agroecosistema); v iii) intercultural: revalora-
cion de la agrobiodiversidad local.

La estrategia de huertos escolares se implementd en ocho IIEE mediante tres
tipos de intervencion:

1. Apoyo de instituciones externas al programa. Se desarrollaron dos experiencias,
una en la provincia constitucional del Callao, financiada por un aliado privado, el
empresario y chef peruano Gaston Acurio; y otra en Puno, con el gobierno local
y el apoyo técnico de la ONG Global Humanitaria.

2. Intervencion directa de Qali Warma desarrollada en las unidades territoriales de
Cajamarca y Lima Metropolitana.

3. Iniciativa de las unidades territoriales y las IIEE a través de proyectos liderados
por las propias escuelas e identificados por los equipos técnicos de Qali Warma.

La experiencia piloto dejé como lecciones que hay multiples formas de promo-
ver este tipo de espacios para el aprendizaje. Un huerto escolar implica la participa-
cion de todos los actores educativos y debe formar parte del curriculo. Sostenerlo
contribuye al protagonismo de los estudiantes y profundiza la vinculacion entre
el aprendizaje en el aula y el objetivo del programa, que consiste en mejorar los
habitos alimenticios de los usuarios. Ademas, ayuda a mejorar la alimentacion en
las escuelas con dificultades para acceder a productos frescos.

4.4  Supervision y monitoreo

Durante la etapa de implementacion, las unidades territoriales, guiadas por la Uni-
dad de Supervision y Monitoreo, pusieron en practica la estrategia planteada para
la supervision de los dos procesos principales del programa: la gestion del servicio
alimentario y la compra.

En lo que respecta al servicio alimentario, se organizd a los equipos para que
supervisaran las escuelas y las plantas. En un primer momento, los especialistas
alimentarios de cada unidad territorial se encargaron de visitar las plantas y alma-
cenes; ademas, organizaron las rutas de supervision de los nutricionistas de campo
y los promotores. Los nutricionistas de campo también debian verificar el correcto
cumplimiento de las rutas de los promotores. Debe resaltarse que el equipo de
promotores constituyd un apoyo muy importante para el programa, sobre todo al
inicio de la prestacion del servicio alimentario, puesto que como no se cubrieron
todas las vacantes requeridas, ellos asumieron el trabajo faltante.

Gracias a ello, en las primeras dos semanas de iniciada la prestacion se realiza-
ron cerca de 900 visitas a IIEE en el territorio nacional. Es decir, durante ese periodo
los equipos técnicos de las unidades territoriales llegaron a supervisar la atencion
con desayunos o almuerzos a aproximadamente 184.000 usuarios del programa.
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Asimismo, el equipo de monitores macrorregionales de la Unidad de Supervision
y Monitoreo visitd regularmente las unidades territoriales para brindar acomparia-
miento y soporte técnico, especialmente al inicio y durante el primer periodo de
la prestacion del servicio alimentario. La retroalimentacion que se generd a partir
de estas visitas permitio detectar problemas y atenderlos oportunamente tomando
buenas decisiones.

Elaboracion de planes de trabajo en las unidades territoriales

La Unidad de Supervision y Monitoreo brindd pautas para la elaboracion de los
planes de trabajo en las unidades territoriales con la finalidad de que se implemen-
taran los procesos de supervision y monitoreo del programa en el ambito nacional.
Los planes se elaboraron con periodicidad trimestral.

En estos planes se plasmo también el diagnostico situacional de la unidad terri-
torial. Se detallo la situacion de los recursos humanos y fisicos con los que se con-
taba para atender al universo de IIEE y usuarios, y supervisar a los proveedores. Se
plantearon las metas programadas para el trimestre mediante indicadores como
los siguientes:

¢ |IEE atendidas.

« Usuarios y usuarias atendidos.

e CAE conformados.

« CC conformados.

e CC activos.

e |IEE supervisadas.

« Almacenes supervisados.

« Plantas de elaboracion de raciones supervisadas.

« Fichas de aceptabilidad aplicadas.

« Gobiernos locales que implementan la Meta 20 del PIM.

Los planes de trabajo fueron elaborados por el jefe de la unidad territorial y el
especialista alimentario, y luego socializados y validados con el equipo de la men-
cionada unidad. Una herramienta importante para las unidades territoriales fue el
directorio en el que figuraban los miembros del equipo técnico, CAEy CC, asicomo
los proveedores de plantas de raciones y de almacenes, y los integrantes de los
gobiernos locales.

Sistematizacion y definicion de las rutas de supervision

Como se explicod anteriormente, el primer trabajo de campo fue realizado con el
objetivo de levantar informacion de la ficha diagnostico, asi como de conformar
los CAE. Sobre esta base, cada promotor de campo elaboro rutas de supervision
que correspondian a la distribucion geografica en el ambito distrital (o, en algunos
casos, en el ambito del centro poblado) de las IIEE. Estas primeras herramientas de
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trabajo, que sirvieron a los nutricionistas de campo y monitores para sus visitas a
las escuelas, se fueron afinando una vez iniciado el servicio alimentario y dada una
serie de criterios:

e Numero de locales escolares por visitar.
e Acceso a Internet.

e Vias de acceso y medios de transporte.
« Tiempos de traslado.

« Modalidad de gestion del CAE.

Herramientas de supervision: ficha de supervision y ficha de seguimiento

La herramienta que se empled inicialmente durante las visitas de supervision fue
la Ficha de Supervision del Servicio Alimentario, que era aplicada en la institucion
educativa por el personal de campo. Se trataba de una lista de cotejo que permitia
verificar el cumplimiento de un conjunto de criterios de calidad del servicio alimen-
tario. Al final de cada visita, el personal de campo debia levantar también un acta
en la que exponia las conclusiones de la supervision y brindaba las recomendacio-
nes respectivas. El director de la escuela, en representacion del CAE, visaba ambos
documentos.

Si bien esta herramienta fue validada en un inicio, requirid ajustes y mejoras.
Por otra parte, se sintetizaron los criterios de verificacion con el fin de reducir el
tiempo de aplicacion de la herramienta. Estos ajustes se realizaron recogiendo las
sugerencias de los miembros de los equipos técnicos de las unidades territoriales.

De esta forma, se lanzd una nueva herramienta para la supervision, la Ficha
de Seguimiento a la Prestacion del Servicio Alimentario, que, una vez validada, se
aplico desde mayo de 2013 hasta fines de ese afio.

Encuesta de aceptabilidad

Como parte de la estrategia de monitoreo social, y con el objetivo de evaluar perio-
dicamente la satisfaccion de los nifios y nifias respecto de los alimentos que reci-
bian, la Unidad de Supervision y Monitoreo disefio la Encuesta de Aceptabilidad de
las Raciones, herramienta ludica dirigida a las y los usuarios del programa, desde el
nivel inicial (a partir de los 3 afios de edad) hasta sexto grado de primaria.

Durante abril de 2013, las unidades territoriales y sus equipos técnicos realiza-
ron de manera intensiva el levantamiento de informacion mediante esta encuesta.
Ademas de los datos generales, se planted la pregunta principal: “sTe gusto el desa-
yuno y/o almuerzo que recibiste hoy?". Las opciones de respuesta eran tres: ‘me
gustd mucho”, “'me gusto” y “no me gustd”. Los resultados dieron cuenta de que
las recetas planteadas por Qali Warma gozaban de una alta aceptacion entre los
alumnos. Estos resultados sirvieron también para realizar ajustes a las recetas en el
segundo proceso de compra.
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Reporte de resultados de la supervision

Se establecio un proceso para el reporte de los resultados de la supervision. En el
caso de las supervisiones a los CAE, y tal como se establecio en el Protocolo para la
Supervision del Servicio Alimentario, el personal de campo debia analizar periodi-
camente los resultados obtenidos para identificar las debilidades en la planificacion
de las acciones de supervision.

El reporte consolidaba semanalmente las observaciones realizadas en las visi-
tas de supervision y las acciones tomadas durante estas. El monitor de gestion del
servicio alimentario y nutricionista de campo debian elaborar su informe mensual-
mente o cuando se presentaran situaciones de riesgo para la salud de los usuarios
(alguna denuncia, queja o reclamo, por ejemplo). En este ultimo caso, debian sefia-
lar qué aspectos habia que subsanar de manera inmediata, en qué plazo y quién
era el responsable de hacerlo. Igualmente, debia describir las acciones correctivas
tomadas durante la visita y las recomendaciones respectivas.

Los informes eran elevados al jefe de la unidad territorial. Paralelamente, los
datos de las fichas de supervision, llenadas en formato fisico, debian ser ingresados
en el aplicativo web. Se insto al personal de campo a realizar esta actividad perio-
dicamente para evaluar la calidad del servicio prestado e implementar medidas
correctivas oportunas.

En el caso de las supervisiones a almacenes y a las plantas de elaboracion de
raciones, el supervisor debia remitir semanalmente un informe al especialista ali-
mentario de la unidad territorial.

Por otro lado, en caso de incumplimiento de contrato o de situaciones que
implicaran riesgo para la salud, el supervisor se debia comunicar inmediatamente
con el especialista alimentario de la unidad territorial para que tomara las medidas
necesarias y comunicara el hecho a la sede central. Paralelamente, debia enviar
un informe a la Unidad de Supervision y Monitoreo, adjuntando los formatos y las
evidencias correspondientes.

Mecanismo de atencion de denuncias, quejas y reclamos (DQR)

Las DQR fueron recibidas mediante diferentes canales: la Linea MIDIS (linea gra-
tuita), medios de comunicacion de circulacion nacional y local, cartas y oficios, y
otros (llamadas telefonicas directas al programa). El 38,3% de las DQR se genera-
ron por medios de comunicacion; el 37,5%, por la linea MIDIS; y el 24,2%, por otros
canales. El mayor numero de DQR se concentro en la sierra; asi, el 45,3% de las
DQR provenian de Ancash, Ayacucho, Cajamarca, Huanuco, Junin, Lima Provincias
y Puno.

El pico mas alto de DQR se presento en abril de 2013, luego fueron disminu-
yendo y volvieron a incrementarse en septiembre con el ingreso de nuevos provee-
dores participantes en el sequndo proceso de compra.
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Grafico 21
DENUNCIAS, QUEJAS Y RECLAMOS A SEPTIEMBRE DE 2013

150—

127

120

90_|

60

30

Enero Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto Septiembre

Fuente: Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma 2013j.

Muchas DQR fueron replicadas por diferentes medios sin corroborar su veraci-
dad; asi, hubo casos de noticias falsas o sobredimensionadas. Al analizar las DQR
provenientes de medios de comunicacion hasta octubre de 2013, se encontraron
841 menciones a Qali Warma. En total, se encontraron 209 noticias, difundidas 632
veces en diversos medios de comunicacion.

El programa atendia cada caso con la participacion del equipo de DQR de la
Unidad de Supervision y Monitoreo, la Unidad de Comunicaciones, la Unidad de
Asesoria Juridica y la Direccion de Atencion al Usuario del MIDIS. Todas las noticias,
denuncias, quejas y reclamos eran investigados por el equipo de Qali Warma, y res-
pondidos segun correspondiera. Por ejemplo, del total de casos en investigacion
por intoxicacion alimentaria (ocho a septiembre de 2013), en cuatro se iniciaron
acciones penales o de investigacion administrativa, mientras que en los otros cua-
tro se elaboraron los expedientes para las denuncias penales correspondientes.

Asimismo, en los talleres dirigidos al equipo técnico de las unidades territoriales
se realizaron sesiones informativas acerca del tratamiento de las DQR y se esta-
blecieron mecanismos de coordinacion con la Defensoria del Pueblo. Asi, los jefes
de las unidades territoriales y los coordinadores de las oficinas defensoriales com-
partian los resultados de sus visitas de inspeccion. A partir de esta informacion, el
programa adoptaba medidas correctivas y emitia también reportes a la Defensoria.

4.5 Dificultades en la etapa de implementacion

En este capitulo se ha desarrollado como se inicio el servicio alimentario y su evo-
lucion en los primeros meses de 2013, la estrategia desplegada para la supervision
del servicio, las acciones del componente educativo y la segunda compra. Si bien la
etapa de implementacion fue similar a la etapa de preimplementacion, se enfren-
taron nuevas dificultades que debieron ser resueltas por el equipo de Qali Warma.
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Estas dificultades, presentadas a continuacion, estan divididas en dos grupos: fac-

tores externos y factores internos.

Tabla 12
DIFICULTADES EN EL PROCESO DE IMPLEMENTACION DE QALI WARMA

Factores externos

Postergaciones en el inicio de clases.

Limitada infraestructura para la prestacion del servicio
alimentario.

Resistencia de los actores de las escuelas frente al cambio
de la modalidad de prestacion del servicio de productos a
raciones servidas, principalmente en zonas urbanas.

Resistencia al cambio de horario en la entrega del servicio
(de refrigerio a desayuno).

Dificultades para la articulacion con las autoridades
sanitarias en el ambito regional.

Ruido mediatico de actores politicos y econdmicos.

Accesibilidad geografica en algunas zonas de la sierra y la
selva, asi como factores climatologicos que complicaron
la distribucion de los productos, asi como la supervision y
atencion de las quejas o denuncias.

Limitada oferta de proveedores que contaran con los
certificados de calidad e inocuidad exigidos por la
autoridad sanitaria.

Factores internos

La contratacion de los equipos de trabajo demando
tiempo de trabajo de la USyM que debia ser destinado a la
supervision, capacitacion y asistencia técnica.

Dificultades en el reporte periodico de actividades en
campo: acceso a Internet limitado o inexistente.

Limitaciones del sistema web para el ingreso de las fichas
de supervision: para generar reportes era necesario
contar con informacion completa, por lo que muchas
veces habia retrasos en la actualizacion de los datos.

Dificultades en la contratacion de especialistas regionales
y locales, procesos desiertos.

Demora en el pago de los viaticos para las visitas de
supervision.

Demora en los pagos a los proveedores debido a
procesos administrativos.

Elaboracion propia.

No obstante, el compromiso del equipo permitié que se enfrentaran y resol-
vieran estas dificultades para sacar adelante el programa. Para funcionar correc-
tamente, Qali Warma debia adaptarse a las circunstancias y sobrepasar las dificul-
tades. Adaptarse implicaba, por ejemplo, que si el inicio de clases se postergaba,
entonces el servicio alimentario debia ser implementado progresivamente; o, si los
procesos para la contratacion de personal quedaban desiertos, se ampliaban los
perfiles y se adoptaban acciones para la capacitacion del nuevo personal.

Nada de esto impidio que, en el segundo mes de atencion, Qali Warma cubriera
al 85,9% del total de usuarios, que la aceptacion de los alimentos por parte de los
usuarios fuera de 83,5% y que los CC operaran al 100%.
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Resultados de los primeros

meses de iImplementacion,
lecciones aprendidas y
reflexiones finales

Es usual que el sector publico peruano empiece de cero con cada gestion. Asi, la
experiencia acumulada y las lecciones aprendidas de la implementacion de cada
proyecto se van junto con los funcionarios que la desarrollaron. No se documenta
en qué consistio, cuales eran las condiciones, quiénes eran los actores, quée propo-
sito guiaba cada decision, qué lecciones se aprendieron, qué dificultades se afron-
taron y qué recomendaciones se pueden plantear para futuras intervenciones.

Los capitulos anteriores han descrito el como y el porqué de los procesos segui-
dos para la implementacion de Qali Warma con la finalidad de aportar a la ges-
tion del conocimiento en el sector publico y asi se conozca el contexto en el que
fue creado el programa, los actores asociados al proceso de reforma, los dilemas
enfrentados en el proceso de disefio, asi como las dificultades asociadas a las eta-
pas de preimplementacion asi como la puesta en marcha. En esta seccion presen-
tamos los resultados logrados, las lecciones aprendidas y unas reflexiones finales.

51 Resultados

A pesar de las dificultades asociadas a la puesta en marcha de un programa nuevo,
QaliWarma logro importantes resultados en los primeros meses de implementacion.



511

CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA

Gestion del servicio alimentario

Cobertura

Hasta septiembre de 2013, el programa alcanzd el 97,09% de cobertura, con la
atencion de 2.700.705 nifias y nifios.*® En esa fecha, el numero de escuelas aten-
didas fue de 44.479, 93,04% de la meta inicial; y 121.723 nifos y nifias de 3.546
escuelas ubicadas en los distritos de mayor pobreza recibieron por primera vez el
servicio alimentario escolar.

En la supervision a escuelas rurales, la Defensoria del Pueblo (2013: 10) encon-
tro que “[..] el 88% de las Instituciones Educativas Supervisadas sefialaron que Qali
Warma si funciona [...]", en la recepcién de raciones o productos. Estas cifras son
relevantes si se toma en cuenta que el informe de la Defensoria de 2012 respecto del
programa alimentario anterior sefialaba que el 75% de las IIEE supervisadas decla-
raron haber recibido los productos incompletos (Defensoria del Pueblo 2012: 63).

Alimentacion diversificada y aceptabilidad

En el primer proceso de compra se incorporaron 118 productos y se elaboraron
80 recetas, que se emplearon también en el segundo proceso. El 71,2% de los CAE
cumplieron con los menus programados por Qali Warma, lo que asegurd la canti-
dady calidad de las raciones, y cubrio los requerimientos de nifias y nifios.

©

“Es mas facil entender que la vaca produce leche y que de la leche se prepara queso cuando has
comido queso’. José Raul Quispe dice esto con emocion sincera y se le quiebra un poquito la voz.
El es director del Centro Educativo 70002 en la isla de Taquile, en Puno, y cuenta que hasta marzo
de este afio los nifios del colegio a su cargo, sobre todo los que no han salido nunca de la isla, no
habian probado el queso”.

El dia que los nifios de la isla de Taquile conocieron el queso. El Comercio, 6 de mayo de 2014, p.

A-20.

De acuerdo con la encuesta de aceptabilidad aplicada a una muestra de 45.768
nifos en 21 departamentos del pais durante el primer semestre de 2013 (Rodriguez
Reafio 2013), se encontrd un nivel de aceptabilidad del 83,5%. De acuerdo con
la misma encuesta, las recetas incluidas en las regiones alimentarias costa norte,
amazonia baja, sierra central y sierra sur mostraron una alta aceptacion (entre 95%
y 100%).

De acuerdo con la Direccion General de Seguimiento y Evaluacion del MIDIS
(DGSyYE-VMPE-MIDIS 2013), el 92,4% de las raciones ofrecidas fueron consumidas
en su totalidad y aceptadas por las nifias y ninos. Hay una importante diferencia si
se comparan estos datos con los del PRONAA, respecto de los cuales la Defensoria
reporta hastio y cansancio por lo repetitivo de la dieta.

48 MIDIS (2014). Tablero de seguimiento de Qali Warma sobre la base de la informacién remitida por el programa.
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Tabla 13
RECETAS CON MAYOR ACEPTABILIDAD POR REGION ALIMENTARIA

Region alimentaria

Costa norte
Sierra norte
Amazonia alta

Amazonia baja

Sierra central

Costa central

Sierra sur

Costa sur

Recetas

Leche con avena con cachanga/Quinua con leche y pan con manjar
Arroz con menestra y pollo frito

Bebible de arroz con leche y galleta con manjar

Bebible mingado de arroz con leche

Arvejita con arroz/locro de zapallo/quinua con leche
Sopa de camaroncito chino con arroz, huevo y leche
Quinua con leche/saltado de atun

Sopa de sémola

Avena con leche

Quinua con leche y pan con queso
Tallarin saltado mas pescado enlatado
Saltado de verduras

Bebible de maicena con leche mas pan con queso

Fuente: Rodriguez Reafio (2013).

51.2 Cogestion

La cogestion se refiere a la participacion articulada y de cooperacion entre actores
de la sociedad civil y los sectores publico y privado, que tuvieron diferentes niveles
de participacion en los procesos de compra, gestion y supervision del servicio ali-
mentario. Hasta septiembre de 2013, se habian alcanzado los siguientes resultados:

e 111 CC conformados y operativos: 555 miembros, de los cuales 206 eran muje-
res.

e 29 CC presididos por mujeres.
» Participacion de 87 veedores en el primer proceso de compray 92 en el segundo.
« Elaboracion de dos instrumentos de veeduria para ambos procesos de compra.

A septiembre de 2013, se habia conformado el 90,83% del total de CAE, los
cuales son vitales para la adecuada vigilancia y gestion de los servicios alimentarios
en las IIEE. El reporte de la Defensoria respecto de las escuelas rurales indica que,
hasta octubre de 2013, en “[..] el 86% de instituciones educativas supervisadas se
habia conformado el CAE" (Defensoria del Pueblo 2013: 11).

5.1.3 Componente educativo

Qali Warma incorpord un componente educativo con el objetivo de “[...] promover
mejores habitos de alimentacion en los niflos y nifias y sus familias, usuarios del
programa y en diversos actores involucrados con la implementacion del servicio
de alimentacion escolar” (Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma
2013c). Este componente estaba orientado a los usuarios, los padres, los CAE, los
CC, el personal técnico del programa y los operadores, quienes estaban a cargo de
la gestion del servicio alimentario.
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Como parte de este componente se realizaron diversas actividades de capaci-
tacion y asistencia técnica a los CAE; talleres, reuniones y encuentros macrorregio-
nales para los CC y veedores; talleres, pasantias y eventos macrorregionales para
los equipos de las unidades territoriales; y eventos de sensibilizacion e informacion
con otros actores clave vinculados al servicio alimentario.

Para este ultimo grupo de actores, se realizaron 26 jornadas de capacitacion e
informacion a empresas proveedoras, en las que participaron 420 personas. Pos-
teriormente, entre julio y agosto de 2013, se organizaron 41 eventos con la parti-
cipacion de 551 miembros de empresas, con el objetivo de mejorar la calidad del
servicio alimentario y las buenas practicas.

Igualmente, se elaboraron y distribuyeron diversas herramientas educativas,
tales como afiches, protocolos, cajas de herramientas para el aprendizaje adulto,
manuales, recetarios, videos, audios con canciones infantiles, cuentos infantiles y
juegos para campafias como Tumbachatarra y La ruleta preguntona.

5.1.4 Supervision

Gréfico 22
PRINCIPALES RESULTADOS DE SUPERVISION Y MONITOREO

48.965 visitas de seguimiento en IIEE

Cajamarca: puesta en marcha de pilotos de supervision social (comités de desarrollo comunal)

Trabajo de coordinacion y cooperacion con el CENAN para la supervision de una muestra de IIEE y
plantas procesadoras

Disefio de app y uso de smartphones para el registro de fichas de seguimiento

Vigilancia social de la gestion en 14 regiones en articulacion con el Comité de Transparencia y
Vigilancia Ciudadana (CTVC) y la Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza (MCLCP)

Elaboracion propia.
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5.1.6 Infraestructura y equipamiento para la alimentacion escolar
Grafico 23
PRINCIPALES RESULTADOS DE INFRAESTRUCTURA Y EQUIPAMIENTO ESCOLAR
Levantamiento de informacion sobre Involucramiento de mas de 400 Presupuesto de 19 millones de soles
condiciones de infraestructura, gobiernos locales en la supervision para el equipamiento y la
equipamientos y servicios de infraestructura y equipamento de adquisicion de menaje

(37.832 escuelas). las escuelas (Meta 20-PIM). para 25.573 colegios.

Incorporacién de recursos en el

Recursos en el proyecto PNUD para proyecto con el PNUD, para mejorar
la adquisicion de 14.964 cocinas a los procesos, la oferta de
gas y cocinas mejoradas proveedores, y la creacion de
para los CAE. herramientas educativas y

comunicacionales.

Elaboracion propia.

5.1.7 Articulacion

572
5.21

Qali Warma realizo una serie de esfuerzos para establecer mecanismos de articula-
cion con los actores clave. Con el fin de mejorar la infraestructura de las escuelas,
fortalecer la oferta de proveedores, mejorar la vigilancia social, entre otros propo-
sitos, se firmaron una serie de convenios y se expidieron diversas normas intersec-
toriales. Algunos de los mas importantes fueron los siguientes:

Convenio de cooperacion interinstitucional suscrito entre Qali Warma y la Red
de Municipalidades Urbanas y Rurales del Pert (REMURPE) para el seguimiento
de las municipalidades que asumieron compromisos en el marco de la meta 20,
asi como para fortalecer la oferta de proveedores en el ambito local.

Convenio de colaboracion con la Confederacion Nacional de Federaciones de
APAFA del Peru (CONFEAPAFAS) para fortalecer la vigilancia social.

Convenios con Global Humanitaria y Aldeas infantiles SOS para articular esfuer-
zos de capacitacion y asistencia técnica, entre otros.

Convenio con el Seguro Integral de Salud (SIS) para la incorporacion de los
usuarios de Qali Warma al padron de beneficiarios.

Directiva N.2 014-2013-MINEDU/VMGP-DIGEDIE. “Normas y orientaciones para
la cogestion del servicio alimentario del Programa Nacional de Alimentacion
Escolar Qali Warma del MIDIS".

Lecciones aprendidas, recomendaciones y reflexiones finales

Lecciones aprendidas

De las muchas lecciones que dejo la intensa experiencia de los dieciséis meses de

puesta en marcha de Qali Warma, las principales son las siguientes:
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1. Para llevar adelante las reformas, especialmente las de gran magnitud o las
que afectan a amplios sectores, es necesario construir amplias coaliciones de
apoyo. Los esfuerzos realizados fueron insuficientes para que los actores com-
prendieran el modelo del programa, se apropiaran de este y reconocieran que
las decisiones adoptadas respecto del servicio alimentario eran las adecuadas
en el contexto particular de su creacion. Como bien sefiala Vergara (2014),%°

[..] [plara bieny para mal, la democracia no es el sistema donde se pre-
mia necesariamente a las mejores ideas, sino a quienes construyen coa-
liciones exitosas para sacar adelante esas ideas. Cuanto mas inclusiva la
coalicion, mas legitimidad obtiene la reforma y mayores las posibilidades
de que perdure en el tiempo. El tecndcrata es un tigre de papel sin res-
paldo politico.

El tiempo transcurrido entre el disefio y la implementacion no permitio que
se desarrollaran con mayor intensidad debates y reflexiones sobre el programa,
lo que hubiera contribuido al surgimiento de coaliciones mas amplias de apoyo
a la reforma. Esto era particularmente importante, por cuanto la puesta en mar-
cha de Qali Warma implicaba que muchos actores vieran afectados sus inte-
reses por el traspaso del modelo de compra de uno centralizado a uno des-
centralizado, el incremento de productos a comprar, asi como por los tipos de
atencion del servicio que se implementarian en las escuelas.

El contar con un mayor apoyo habria protegido mas al programa en la etapa
inicial. Esta leccion debe servir para otros implementadores de reformas y
también como reflexion a futuro, respecto de la importancia de generar vasos
comunicantes entre las comunidades tecnocraticas y los cuadros de los parti-
dos politicos.

2. El equipo tuvo nueve meses para disefiar y realizar las acciones de preimple-
mentacion administrativas e iniciar el servicio. La escasez de tiempo impidio
desarrollar mas pilotos sobre otros modelos de gestion, capacitar mas a los
miembros de los equipos, probar esquemas diferentes de supervision, mejorar
las estrategias de articulacion relacionadas con la oferta de proveedores y las
compras de alimentos, e involucrar en mayor medida a los actores relacionados
con la prestacion del servicio.

Asi, por ejemplo, uno de los principales componentes de la prestacion del
servicio alimentario es la compra de alimentos. Especialmente en los PAE, estos
procesos deben estar articulados con las politicas agrarias, de desarrollo pro-
ductivo y de desarrollo del mercado de transformacion de alimentos, como es
el caso del Programa de Adquisicion de Alimentos en Brasil.

3. Es necesario construir y desplegar una estrategia integral de comunicacion.
Rodriguez (2014) sefiala que

[lla comunicacion no es una etapa o un compartimento estanco que
deba colocarse en el cronograma de un proyecto: es el fluido que debe
contener todos los elementos de la idea desde su nacimiento para faci-
litar su llegada a un buen destino. Algo asi como el plasma en la sangre.

49 Vergara, Alberto (2014, 11 de febrero). ;La utopia tecnocratica? (Elogio y critica de un libro importante). Lamula.pe. Lima.
Disponible en <https://social.lamula.pe/2014/02/11/la-utopia-tecnocratica-elogio-y-critica-de-un-libro-importante/
cienciassociales/>.
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El programa partio bien definiendo una estrategia publicitaria (hasta en dife-
rentes idiomas) que acompafara el inicio del afilo escolar, la conformacion de
CAE y el desarrollo de los procesos de compra, pero faltd tiempo y recursos para
desplegar actividades comunicacionales dirigidas a todos los actores asociados
al programa y que tomaran en cuenta sus posturas frente a este: favorables,
contrarias o indiferentes.

4. También es preciso analizar el contexto permanentemente y reaccionar de
manera inmediata frente a escenarios adversos o complejos. El programa tuvo
que enfrentar un contexto hostil desde su puesta en marcha; asi, por ejemplo,
cuando los primeros proveedores desistieron de brindar el servicio porque reci-
bieron amenazas, el equipo adoptd acciones inmediatas para evitar que esta
situacion se generalizara.

Al respecto, Brugue-Torruella (2014: 41) sefala lo siguiente:

Los sistemas complejos generan incertidumbre e imprevisibilidad, de
manera que las politicas publicas no son verdades que resuelven obje-
tivamente los problemas. La idea de un experto que nos proporciona la
conocida y popular one best solution no tiene cabida en un entorno de
complejidad. En un entorno de complejidad, por lo tanto, las politicas
publicas deben ser integrales y flexibles, han de asumir la incertidumbre
y han de reaccionar permanentemente frente a situaciones de constante
dinamismo.

En esta linea, uno de los mensajes permanentes para los miembros del
equipo fue que se mantuvieran atentos al entorno y recibieran las quejas, recla-
mos O sugerencias con apertura, tomandolos como oportunidades para mejo-
rar y buscar soluciones colectivas, sin perder de vista que el eje central del pro-
grama son los nifios y nifas.

5.2.2 Reflexiones finales y recomendaciones
Articulacion para la alimentacion escolar

Quiza la reflexion mas importante es que resulta clave que toda la sociedad, y espe-
cialmente el aparato gubernamental, comprenda que el funcionamiento de un PAE
requiere de una serie de condiciones que trascienden su estructura organizativa y
su radio de accion. Estas condiciones son las siguientes: i) el funcionamiento de la
cadena de inocuidad y de certificacion sanitaria, y la presencia de estos entes en
todo el pais; ii) la existencia de una adecuada infraestructura y de servicios basicos
en las escuelas; iii) la disponibilidad y sostenibilidad de una oferta alimentaria de
calidad; entre otros. Cada condicion implica tareas en las que Qali Warma participa,
pero que requieren el trabajo decidido y articulado de otros actores.
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comedor, almacén,
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desague)
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adecuado (refrigeradoras,
cocinas, anaqueles, platos,

cucharas, vasos, ollas,
cucharones)

Oferta alimentaria
disponible y sostenible
(productos locales en
cantidad y variedad
suficiente y proveedores)

Oferta alimentaria de
calidad (cadena de
inocuidad funcionando)

Actores del modelo de
cogestion entrenados en el
proceso de compra,
gestion del servicio y
vigilancia social:

CC, CAE)

Grafico 24

ARTICULACION PARA LA ALIMENTACION ESCOLAR
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Elaboracion propia

CRONICA DE UNA REFORMA DESCONOCIDA

Servicio
alimentario

de calidad

84

Para que los resultados alcanzados en la primera etapa de Qali Warma se sos-
tengan, es clave que la participacion de otros actores del Estado sea obligatoria
y que existan mecanismos que aseguren su efectiva participacion. Esto también
supone que se fortalezca la linea de trabajo dentro de la estructura del programa
relacionada con la articulacion y se diferencien las actividades por sectores y temas.
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Asi, por ejemplo, se deben distinguir las actividades intersectoriales e intergu-
bernamentales referidas a la escuela y sus necesidades, que van desde precisar la
informacion sobre el nuUmero de escuelas y alumnos hasta mejorar la salud escolar.
Por otro lado, estan las actividades de articulacion para fortalecer la oferta de pro-
veedores, mejorar la infraestructura, optimizar la cadena de inocuidad, entre otras.

Enfasis en las nifias y los nifios como eje central del servicio

No se debe perder de vista que los nifios y las nifias son el eje principal del pro-
grama. Cada decision debe estar orientada a la mejora del servicio. Por esta razén,
es necesario verificar de manera permanente la aceptabilidad de los alimentos por
parte de los usuarios. No se debe renunciar al consumo de alimentos locales, fres-
cos, variados, naturales, que respondan a las costumbres culinarias de cada lugar.

No es suficiente que los alimentos lleguen; estos deben ser consumidos y acep-
tados por los nifios. De esa forma, se asegura la coherencia con los mensajes de
alimentacion saludable que se imparten desde los sectores de salud y educacion
como parte de sus intervenciones regulares.

Con tal proposito, se deben aprovechar las sinergias establecidas con los gobier-
nos locales y regionales para lograr que se involucren en el fortalecimiento de la
oferta de proveedores que permita que los nifios consuman productos saludables,
diversos y nutritivos.

El vinculo entre la alimentacion escolar y el aprendizaje

Debe mantenerse el vinculo entre la alimentacion y el desarrollo de aprendizajes.
Un PAE no solo debe concentrarse en el suministro de alimentos y la logistica; esto
es insuficiente para alcanzar los objetivos trazados por un programa basado en los
derechos.

Para que el programa alcance el éxito, es fundamental que sea un programa de
educacion nutricional, fortalecimiento de capacidades y creacion de herramien-
tas educativas. No solo es necesario contribuir a que los adultos aprendan cémo
implementar el servicio con calidad e inocuidad, sino que los estudiantes sean y
se sientan personas activas respecto de su propia alimentacion. Deben saber qué
comen, por qué lo comen, como les ayuda esta alimentacion en sus vidas, y qué
relacion tiene su alimentacion con su historia personal, familiar y comunal. Deben
sentirse motivados a aprender e investigar sobre su alimentacion.

No solo se trata de que coman, sino de que aprendan a comer bien, a elegir sus
alimentos sabiendo por qué lo haceny a saber cual es el origen de estos. Promover
la creacion de huertos escolares, desarrollar proyectos de investigacion vinculados
a temas de alimentacion y elaborar recetas son ejemplos de las muchas acciones
educativas que se pueden realizar y que desde Qali Warma se han llevado a cabo
con mucho éxito.

Es importante medir el potencial del programa para mejorar los habitos alimen-
ticios de las familias. Incidir en las familias por intermedio de los niAos y nifias se
puede convertir en una herramienta muy poderosa que permita hacer sostenible
el programa. La alimentacion saludable no deberia quedar circunscrita a las aulas,
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donde los nifios y las nifas reciben sus desayunos y almuerzos acompanados por
sus profesores, sino también extenderse a los patios de juego, donde los estudian-
tes acceden a los quioscos que, por lo general, expenden alimentos poco saluda-
bles; a las puertas de los colegios, donde ofertan sobre todo comida chatarra; y a
sus propios hogares, donde aun persisten practicas poco saludables.

Mejora continua en procesos de compra y servicio alimentario

Se debe mantener la dinamica de mejora continua y, en esa logica, revisar los
principales procesos del programa, y optimizarlos para su automatizacion. Asi, por
ejemplo:

« Se debe iniciar el proceso de compra por lo menos en octubre del afio anterior
y realizar compras para todo el afio escolar.

« Se debe fortalecer la herramienta “expresion de interés” como parte de los pro-
cesos preparatorios de las compras para actualizar informacion sobre los costos
y la disponibilidad de los alimentos.

e Los miembros de los CC deben ser renovados por lo menos una vez al aio, con
la finalidad de evitar posibles acuerdos con los proveedores. Asimismo, se debe
revisar de manera permanente la conformacion del ambito territorial de los CC.

« Se debe coordinar con las autoridades sanitarias la generacion de requisitos ad
hoc para el programa, especialmente para la modalidad de raciones servidas.
Esto implica una modificacion de la normatividad.

« Se debe evaluar la pertinencia del pago o estipendio a las cocineras que traba-
jan en las escuelas en la modalidad de canasta de productos.

« Hay que evaluar la conveniencia de cambiar el desayuno por un refrigerio con-
sistente en una fruta y un bebible, especialmente en las zonas urbanas o con
prevalencia de obesidad.

« Se deben analizar permanentemente los mecanismos de supervision interna y
externa, para optimizarlos con la incorporacion de buenas practicas.

« Se recomienda implementar pilotos de otros modelos de gestion tales como la
transferencia de recursos a gobiernos locales que administraron eficientemente
otros programas alimentarios, asi como a ONG o asociaciones con experiencia
en la gestion de PAE. Asimismo, revisar las normas de promocion de la inversion
privada para tratar de incluir la alimentacion escolar en su ambito, y asi abrir la
posibilidad de encargar esta tarea a asociaciones publico-privadas, especial-
mente en zonas urbanas con alta densidad de escuelas y alumnos.

e Teniendo en cuenta los intereses politicos y econdmicos en juego, asi como la
necesidad de sostener el modelo, debe evaluarse la descentralizacion del pro-
grama. Para ello, es preciso disefiar los mecanismos y candados necesarios que
permitan una adecuada implementacion y seguimiento, incluso promoviendo
incentivos para su ejecucion. Asi, la sede central asumiria un rol rector, norma-
tivo, de monitoreo, y de formulacion de estrategias y lineamientos.
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5.2.3 Preguntas para investigaciones futuras

Se sugiere que los miembros de la comunidad académica interesados en la expe-
riencia de Qali Warma tomen en cuenta las siguientes preguntas:

I. ¢Cual ha sido el impacto del programa en el incremento de la asistencia escolar
de los nifos y nifias del nivel inicial en el ambito rural?

ii. ;Qué cambios ha dejado el programa en los habitos nutricionales?

iii. ¢Cual ha sido el impacto del programa en la economia local? ;Quiénes son los
principales abastecedores de los proveedores? ;Cuanta mano de obra emplean?
¢Los proveedores compran productos de la agricultura familiar?

iv. ¢Cuales son las principales trabas que enfrentan los actuales proveedores de
Qali Warma? ;Qué dificultades tienen que superar los nuevos proveedores para
acceder a los procesos de compra y adjudicacion del programa?

v. /Qué se puede hacer para apoyar la labor de los CC? ;Se les debe pagar o reco-
nocer con un estipendio? ;Qué integrante de los CC debe ser continuamente
cambiado? ;Ha sido adecuada la composicion de los CC como un mecanismo
para no caer en la corrupcion? ;Qué otros mecanismos se pueden implementar
para incrementar la transparencia?

vi. ;Queé percepciones tienen los usuarios y usuarias sobre el programay el impacto
que este ha tenido en sus vidas? ;Lo consideran importante? ;Por qué si o no?

Dada la complejidad de la experiencia de Qali Warma, se ha optado por pre-
sentar los hitos de la puesta en marcha del programa. Es posible que los lectores,
dependiendo de sus intereses y experiencia —gestor, académico, logistico, etc.—,
requieran mayores detalles sobre algun tema, pero consideramos que este, como
primer documento sobre el programa, debia presentar un balance general de los
procesos que se realizaron y las actividades mas importantes de estos.

Esperamos que este documento sirva para entender el como y el porqué de los
procesos desarrollados, asi como la enorme complejidad de disefiar e implementar
un PAE de esta magnitud. Como se ha indicado, no existen recetas para el éxito.
Sin embargo, reiteramos que la alimentacion escolar no depende solo de un pro-
grama, sino que requiere una estrategia intersectorial que asegure que se cumplan
todas las condiciones requeridas: infraestructura, equipamiento y servicios basicos
en las escuelas; una cadena de inocuidad y certificacion sanitaria que funcione
bien; una oferta alimentaria disponible y sostenible con proveedores de calidad;
entre otras. Esto solo sera posible si cada actor involucrado asume sus funciones.
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