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EVALUACION FOCALIZADA DE AMBITO PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR

RESUMEN EJECUTIVO

PERIODO DE EVALUACION: 2013-2023
PRESUPUESTO PROGRAMA ANO 2024 (MILES $ 2025): $1.055.678.756

1. INTRODUCCION

El presente informe corresponde al Final de la Evaluacién Focalizada de Ambito (EFA) del programa
de Alimentacién Escolar (PAE) de la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (Junaeb),
perteneciente al Ministerio de Educacion (Mineduc), durante el periodo 2013-2023.

La evaluacidn es focalizada en el ambito de costos, y su objetivo general es analizar el mecanismo
de compras de los servicios de alimentacién con el fin de identificar espacios de mejora en su
desempeno. Entre sus objetivos especificos se encuentran: i) analizar la estructura de pagos de los
servicios de alimentacidon, y su relacion con la programacion financiera; ii) analizar la
implementacién de licitacién PAE e identificar potenciales ganancias de eficiencia en el proceso de
compra; iii) proponer recomendaciones para mejorar la eficiencia en la implementacién del
programa.

2. DESCRIPCION GENERAL DEL PROGRAMA

El PAE tiene por propdsito que “Estudiantes matriculados en establecimientos educacionales
financiados por el Estado, en establecimientos Junji*, de hogares estudiantiles Junaeb y nifios, nifias
y jovenes de residencias familiares Sename reciben una alimentacion sana y rica para enfrentar su
jornada educativa”®. Para esto, entrega diariamente servicios de alimentacién consistentes en
desayunos, almuerzos, colaciones, once y/o cenas, segin corresponda, a estudiantes de educacion
parvularia, basica y ensefianza media en condicién de vulnerabilidad que estén matriculados en
establecimientos adscritos al programa. Desde 2017 se entrega alimentacidn especial a estudiantes
con enfermedad celiaca, correspondiente a desayunos de productos envasados libre de gluten,
junto con una canasta quincenal de alimentos aptos que pueden preparar en casa. Por otro lado,
existe ademads el beneficio del Tercer Servicio, que consiste en una colacién que se destina a los
estudiantes que son usuarios del Subsistema Chile Seguridades y Oportunidades.

La entrega diaria de raciones alimenticias se realiza por medio de empresas proveedoras, las cuales
son seleccionadas a través de licitaciones publicas agrupadas segun areas geograficas (unidades
territoriales o UT). Las ofertas adjudicadas se obtienen luego de la aplicacién de un modelo lineal
de optimizacién que selecciona la combinacion mas ventajosa entre las ofertas que fueron
declaradas admisibles administrativamente, y hayan cumplido con lo minimo exigido en las
evaluaciones técnica y financiera. La licitacion de 2023 considerd mas de 2 millones de raciones
diarias e involucro la asignacion de mas de $1.500.000.000 millones.

1 Junta Nacional de Jardines Infantiles. En el contexto de esta definicion, los establecimientos Junji consideran la red de
jardines infantiles de la Fundacion Integra.

2 Ficha de monitoreo PAE 2023

3 El PAE se encuentra actualizando su disefio en proceso Ex Ante 2025 donde ha definido como propdsito:” Nifios, Nifias y
Jévenes, matriculados en nivel parvulario, nivel transicién, educacion basica y media en establecimientos educacionales
subvencionados por el Estado superan inseguridad alimentaria.”
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Con el fin de entregar servicios de alimentacion de forma eficiente, el disefio de este mecanismo de
provision no sdlo tiene por objetivo minimizar los costos en cada licitacidon (optimizacidn estatica),
sino que también mantener una activa participacién de empresas, con el fin de incentivar la
competencia futura y asi minimizar costos en los sucesivos periodos (optimizacién dinamica). En
cuanto a la eficacia, es importante diversificar la participacion de mercado, con el fin de suplir de
forma adecuada posibles contingencias, como la salida de proveedores (robustez). Al considerar
estos objetivos, el anadlisis de costos aborda tres dimensiones: se estudia la concentracién de
mercado y su competitividad, con el fin de caracterizar su estructura, para posteriormente hacer un
analisis de optimalidad estatica, con el fin de tener una magnitud de la potencial pérdida de
eficiencia debido a las restricciones introducidas por las consideraciones de robustez y optimalidad
dindmica.

En cuanto a la metodologia, la concentracién de mercado se estudia mediante una bateria de indices
utilizados regularmente para este propdsito. Complementariamente, se compara la trayectoria de
los precios de los servicios de alimentacién de las ofertas ganadoras con la evoluciéon de los precios
de los alimentos y el salario minimo.

Para analizar la competitividad del mercado, cada oferta ganadora se sustituye por la mejor oferta
dentro del conjunto de ofertas comparables, lo cual puede aproximarse a las rentas informacionales
gue estan obteniendo las empresas. Por oferta comparable se entiende a todas las ofertas que son
parte de la evaluacién econdmica de la licitacién y que presentan la misma combinacién de UT, pero
gue no fueron adjudicadas.

Con el fin de estudiar la optimalidad estatica, se realiza el siguiente andlisis: cada oferta ganadora
se contrasta con sus ofertas comparables, ya que se puede considerar que el costo alternativo de
elegir la oferta ganadora esta representado por alguna de ellas. Adicionalmente, con el fin de
entregar sensibilidad al analisis, también se compara cada oferta ganadora con los precios mas bajos
ofertados por cada una de las UT que la componen, independientemente de que dichos precios
provengan de distintas ofertas.

3. PRINCIPALES RESULTADOS DE LA EVALUACION

Al analizar la ejecucién financiera del programa, considerando los procesos de licitaciéon que ya no
se encuentran vigentes, se observa que el costo efectivo de la licitacion se ubica entre un 80% y 90%
del valor esperado al inicio de la licitacién, dependiendo del proceso. Adicionalmente, las
transferencias por ajustes corresponden a una proporcién menor de las pagadas por adelanto, lo
gue da cuenta de una adecuada programacion financiera.

Se observa que el nimero empresas participantes en las licitaciones -y que avanzan hasta la
evaluacidon econdmica-, ha disminuido en los ultimos afios, pasando de 35 empresas en 2012 a 23
en 2023. Sin embargo, el nimero de ofertas presentadas ha crecido notablemente: de 32.962 en
2012 a 71.552 en 2023 (crecimiento del 117%), las cuales principalmente ofertan en combinaciones
de 4 a 6 UT. Lo anterior, podria explicarse por un aumento en la sofisticacién de los oferentes. La
cantidad de empresas proveedoras se ha mantenido estable, fluctuando anualmente entre 23 y 28
empresas.
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En cuanto a la concentracién de mercado, todas las métricas analizadas sefialan un crecimiento a lo
largo del periodo, lo que evidencia que éste no es un fendmeno parcial y localizado, sino mas bien
una tendencia del mercado. Esto indica que las distorsiones introducidas en la licitacién, como la
restriccion al niumero total de raciones que cada empresa puede adjudicarse en funcidon de su
capacidad financiera y operativa, no han mitigado completamente las fuerzas naturales que tienden
a la concentracion, dadas las economias de escala del negocio. Las cinco principales empresas
concentran mas del 70% de las raciones adjudicadas, y las diez principales, mas del 85%.

Entre 2014 y 2023, se observa un crecimiento del precio ponderado nominal de las raciones por
sobre la inflacién (90,7% en términos nominales, mientras que la inflacién lo hizo en un 50,4%). Sin
embargo, este aumento se encuentra en linea con el alza de precios de insumos, como el
crecimiento del salario minimo y el aumento de precios de alimentos (122,2% el primero, mientras
que el IPC de alimentos lo hizo en un 77,9%).

Con el fin de incorporar la importancia que estos precios tienen en el costo produccién, en el
contexto de un proceso de licitacidon plurianual, las bases de licitacién incorporan un factor de ajuste
al precio de adjudicacion. De esta manera, se hizo el siguiente ejercicio: al precio ponderado
observado en el 2014 se le aplica este factor de ajuste para llevarlo a un precio ajustado en el 2023,
y luego se compara con el crecimiento nominal en dicho periodo. Se observa que el aumento
nominal del precio ponderado es menor a haber mantenido el precio ponderado de adjudicacién
del 2014 y sélo haberlo reajustado segun lo establecido en las bases (90,7% el primero, 95,1% el
segundo). Lo anterior, es evidencia sugestiva de que el alza del precio del servicio de alimentacién
ha crecido principalmente por el aumento del precio de los insumos, en lugar de hacerlo por el
aumento de la concentracidon de mercado.

Lo anterior, indica que el aumento en la concentracién de mercado no se ha transformado en un
alza de precios, lo que es consistente con la existencia de economias de escala y densidad en este
mercado.

En cuanto a la competitividad del mercado, se observa que el costo diferencial entre la oferta
ganadora y la mejor oferta dentro del conjunto de ofertas comparables no supera el 6%, con
excepcion del 2016 y 2020, donde dicho valor ronda el 12% y 11%, respectivamente. Estos
resultados sugieren un mercado razonablemente competitivo, dado que para bienes relativamente
homogéneos se estima que con valores menores al 10% el mercado funciona competitivamente, y
para valores inferiores al 6%, se opera en un rango ideal (Delaney y Mohan, 2016).

Los resultados también revelan la existencia de dos grupos diferenciados de empresas: aquellas que
adjudican menos del 5% del total licitado, caracterizadas por un alto nivel de competitividad, y
aquellas cuya participacion supera el 20%, donde la competencia tiende a ser menor, especialmente
en 2023.

Al analizar la optimalidad estatica de las licitaciones, el andlisis revela que entre el 40% y el 60% de
las ofertas ganadoras presentan el menor precio dentro de las ofertas comparables. Sin embargo,
se observa que un numero creciente de las ofertas ganadoras es subdptima, en el sentido que podria
ser reemplazada por otra oferta mas barata por la misma combinacién de UT. Sin embargo, esta
suboptimalidad se concentra en ofertas ganadoras con baja proporcién del mercado, por lo que en
términos de recursos agregados tiene baja relevancia. En particular, la trayectoria del potencial

3

DIRECCION DE PRESUPUESTOS



EVALUACION FOCALIZADA DE AMBITO PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR

ahorro promedio estimado al reemplazar la oferta ganadora por el precio mds bajo dentro de las
ofertas comparables, cae en el tiempo. Esto indica un declive en la ineficiencia introducida por las
restricciones impuestas al modelo.

4. PRINCIPALES RECOMENDACIONES
De los hallazgos presentados se proponen las siguientes recomendaciones:

e Revisar la necesidad de tener diversas lineas en la licitacidn, ya que algunas tienen por
objetivo el desarrollo de pequefios proveedores. Este proceso de licitacidon ya es altamente
complejo, por lo que este instrumento de politica publica deberia velar por su objetivo
principal: minimizar tanto los costos presentes como futuros, logrando la maxima eficiencia
dinamica. Adicionalmente, si se observa que el aumento en la concentracién de mercado
no ha tenido un correlato en el aumento de los precios (luego de considerar el aumento de
los costos de produccién), es razonable evaluar la necesidad de distorsionar tanto la
asignacion en las licitaciones para evitar el crecimiento de las firmas.

e Incluir gradualidad en los incentivos generados por ciertos elementos del disefio de la
licitacidn. Por ejemplo, el limite en la cantidad de raciones a adjudicar por empresa funciona
como un impuesto de 0% hasta una cantidad fijada, y luego un impuesto infinito en la
siguiente unidad. Por lo anterior, se recomienda tener alternativas mas gradualistas. Por
ejemplo, en el caso anterior, se recomienda permitir raciones adicionales mas alla del limite
fijado, pero con un recargo al costo, el cual puede ser creciente.

e Revisar el limite establecido a las raciones ofertadas que puede ofertar cada empresa, ya
que esto puede facilitar un eventual acuerdo colusivo. Lo anterior, debido a que limitar la
cantidad ofertada restringe las economias de escalay, por lo tanto, lograr precios mas bajos.
Sin embargo, uno de los principales mecanismos para dificultar acuerdos colusivos es
aumentar los incentivos a las empresas para que abandonen el acuerdo, mediante el
aprovechamiento de las ofertas caras de las otras, para asi obtener mayores ganancias. A lo
anterior, se agrega el hecho de que cada licitacién es sélo por un tercio del mercado, lo que
desincentiva la competencia.

e Monitorear la concentracién del mercado, implementando mecanismos de seguimiento
que permitan mitigar el riesgo de oligopolios y garantizar una distribucidn mas equitativa

de las oportunidades de adjudicacién.

e Revisar la configuracidn territorial, evaluando la posibilidad de redefinir las unidades
territoriales adjudicadas para impulsar una mayor competitividad entre los participantes.

e Finalmente, se propone fortalecer la transparencia del proceso, publicando precios de las
ofertas ganadoras, indicadores de competitividad y participacion de oferentes.
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