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Introduccio

En el context del deteriorament de la nutricié infantil i 'augment dels
indexs d’obesitat entre els nens petits en paisos desenvolupats, pero tam-
bé de la inseguretat alimentaria i 1a privacié d’aliments (cf. Belot i James,
2011; Reeves et al., 2017), els apats escolars estan cobrant una importan-
cia creixent com a part essencial de la politica educativa. Se’'n destaca
especialment I’efecte que tenen en la salut fisica i mental, aixi com en
I’'experiencia i els exits escolars, dels infants. Tot i que amb una certa am-
bivalencia i amb poc debat sobre els resultats a llarg termini, en general
els estudis indiquen que I'accés als apats escolars no nomeés pot millorar
la nutricid infantil i els resultats en salut (per exemple reduir la malnutri-
cid o l'obesitat) i aportar uns resultats educatius més bons (per exemple
millorar I'assistencia o I'exit dels estudiants, i afavorir-ne la concentracid
i Paprenentatge), sind que també pot reduir la inseguretat alimentaria i
la carrega economica dels pares (cf. Sorhaindo i Feinstein, 2006; Biitiko-
fer et al., 2018; Guio et al., 2021; Wang et al., 2021; Marcus i Yewell, 2022;
Guio, 2023). Es important assenyalar que els apats escolars tenen el po-
tencial de reduir les desigualtats en el benestar i els assoliments acade-
mics entre infants en diferents condicions socioecondomiques (Belot i
James, 2011; Guio et al., 2021). També resulten beneficiosos per a I’equi-
libri entre la feina i la cura, i poden facilitar la socialitzacié dels infants,
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aixi com l'aprenentatge sobre els aliments i una dieta saludable (Guio
et al., 2021; Guio, 2023).

Aixi doncs, no és sorprenent que —havent de fer front constantment a
indexs elevats de pobresa i/o exclusio social dels infants— alguns paisos
europeus, com ara Croacia, hagin fet un pas endavant en aquesta qiiestio
politica. Concretament, el gener del 2023 —després de dos anys i mig de
debat public desencadenat pel proveiment insuficient d’apats escolars,
que en les condicions de pandémia va tenir un gran resso—, Croacia va
introduir un apat escolar gratuit al dia per a cada infant en edat d’educa-
cié primaria, que va suposar un gran pas per a un sistema de proveiment
d’apats escolars molt insegur i extremament selectiu. A més a més, la
Unié Europea (UE) mateix ha posat més emfasi en la nutricid infantil,
incloent-hi la necessitat d’introduir apats escolars, en particular dins el
marc de les iniciatives recents orientades a combatre la pobresa i I'exclu-
sio social dels infants a Europa (per exemple, la iniciativa de la Garantia
Infantil Europea; vegeu Comissié Europea, 2021).

En aquesta conjuntura, aquest article analitza en primer lloc el marc po-
litic actual de la UE que té per objectiu combatre la pobresa infantil. Dins
d’aquest marc, es destaca el lloc del proveiment (gratuit) dels apats esco-
lars, aixi com el context de models molt diferents de proveiment d’apats
escolars a les escoles d’educacid primaria dels estats membres de la UE.
A continuacio, es posa I'’émfasi en el cas de Croacia, el pais que va passar
del proveiment selectiu d’apats escolars per als infants en edat d’educa-
cié primaria a I'universal. Per comencar, s’analitzen els reptes relacionats
amb el proveiment selectiu d’apats escolars, en especial per als infants en
risc de pobresa i d’exclusié social. Tot seguit, es presenta la introduccio
d’apats escolars gratuits a Croacia, destacant tant els arguments com les
proves presentades que es van fer servir durant el procés de convencer el
govern de la necessitat d’aquest programa. Aqui, s’emfatitza principal-
ment el paper dels apats escolars gratuits per combatre la pobresa in-
fantil, reduir I'estigmatitzacid dels infants que creixen en situacio de
pobresa i millorar els seus resultats académics i en salut, perd també el
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paper de la Garantia Infantil Europea i els objectius contra la pobresa a la
UE. Per acabar, s’assenyalen els reptes per implementar el programa, te-
nint en compte factors logistics, financers, administratius i culturals que
en poden dificultar I'exit. Més precisament, s’identifiquen obstacles com
ara les limitacions infraestructurals i logistiques pel que fa a la distribu-
cié d’apats, incloent-hi les diferéncies infraestructurals regionals (0 més
aviat escola a escola) i, per tant, la qualitat dels apats escolars proporcio-
nats, les limitacions pressupostaries relacionades amb I'augment del
preu dels aliments, aixi com els desafiaments per treballar les preferen-
cies dels infants pel menjar de baixa qualitat i per adaptar-se a les varia-
cions de les diferents necessitats dietetiques.

El marc politicde la UE i el proveiment d'apats
escolars en els estats membres de la UE

L’any 2022, 20 milions d’infants es trobaven en risc de pobresa o exclusid
social (AROPE) a la UE, la qual cosa representa una quarta part de tots els
infants de la UE (24,7%). L'index AROPE de la UE per a infants és més
elevat que I'index AROPE per a la poblacio general, i els ultims anys hi ha
hagut un increment continuat del nombre d’infants que es troben en risc
de pobresa o d’exclusié social (per exemple, cf. 18.374 milions d’infants,
és a dir, el 22,8% el 2019; Eurostat, 2024a). A causa d’aquestes tendencies,
pero també dels indexs sostingudament elevats de pobresa i exclusié so-
cial d’infants als paisos de la UE, no és sorprenent que la UE estigui fent
un pas endavant en aquest assumpte i hagi col-locat 1’«Assisténcia i el
suport als infants» (Principi 11) entre els 20 principis dins del Pilar Euro-
peu de Drets Socials (Comissié Europea, 2017), i hagi adoptat la recoma-
nacié d’establir una Garantia Infantil Europea (Comissié Europea, 2021),
el primer projecte de garantia social de la UE relacionat amb els drets dels
infants.! També, per primera vegada en la historia de la UE, la reduccio de

.........................................................................

1. Mentre que la UE reclama de manera explicita reformes destinades a abordar la pobre-
sa i I’exclusio social dels infants des de mitjans de la década del 2000, les activitats han
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la pobresa infantil es va establir com a objectiu global, és a dir, entre els
tres grans objectius socials de la UE establerts al Pla d’Accié del Pilar
Europeu de Drets Socials, que té 'objectiu de reduir el nombre de perso-
nes en risc de pobresa o exclusid social en almenys 15 milions el 2030,
incloent-hi com a minim 5 milions d’infants (Comissié Europea, 2021a).

Tant el Pilar Europeu de Drets Socials com la Garantia Infantil Europea
destaquen el dret dels infants a la proteccid contra la pobresa, inclo-
ent-hi el dret dels infants d’entorns desfavorits a mesures especifiques
per millorar la igualtat d’oportunitats (Comissié Europea, 2017, 2021).
Seguint aquesta orientacio estratégica, dins de la Garantia Infantil Euro-
peaes fa una crida als estats membres perque garanteixin I’accés efectiu
illiure dels infants necessitats a ’educacid i I’atencié a la primera infan-
cia, 'educacid (incloses les activitats escolars i almenys un apat saluda-
ble per dia escolar) i ’atencié sanitaria de qualitat, aixi com l’accés
efectiu a una alimentacié saludable i un habitatge adequat. Dins del
FSE+, també hi ha I'objectiu clar per al periode 2021-2027 que els paisos
de la UE amb un index AROPE infantil (mitjana 2017-2019) per sobre de
la mitjana de la UE han d’invertir almenys el 5% dels recursos del FSE+
en mesures destinades a implementar la Garantia Infantil Europea (Re-
glament (UE) 2021/1057).

Els apats escolars gratuits, aixi com una alimentacié saludable, tenen un
paper important dins la Garantia Infantil Europea, que posa en relleu els
multiples beneficis que poden tenir per a la salut i els resultats educatius
dels infants, perd també com a part de la resposta per afrontar la insegu-
retat alimentaria i 'augment de la pressié economica i horaria que afecta
els pares (vegeu Guio et al., 2021). En concret, I’any 2021, al voltant del

.........................................................................

estat menys intenses, amb una sola recomanacio publicada el 2013 (Investing in children:
breaking the cycle of disadvantage 2013/112/EU), que organitzacions per a la infancia van
criticar perque estava molt orientada a la feina (i no prou orientada als infants) i que en
ultima instancia també va tenir molt poca influéncia en les agendes de politiques socials
de tot Europa, incloent-hi Croacia, que aquest assaig analitza en més detall (Eurochild,
2016; Ajdukovié et al., 2017).
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10% dels infants en risc de pobresa o exclusié social no tenien accés diari
a fruites i verdures fresques ni a aliments proteics (Comite de Proteccio
Social, 2023), i 'any 2022 el 19,9% de les families amb infants a carrec que
vivien en risc de pobresa no es podien permetre aliments proteics cada
dos dies (Eurostat, 2024b). Per tant, dins la Garantia Infantil Europea, es
recomana als estats membres que proporcionin almenys un apat saluda-
ble per dia escolar als infants necessitats (incloent-hi el programa de frui-
tes, verdures i llet de la UE a les escoles), perd també que donin suport a
l'accés a apats saludables fora dels dies escolars (per exemple, a través de
donacions d’aliments o ajuda econdomica), i que limitin la publicitat i res-
tringeixin la disponibilitat d’aliments rics en greixos, sal i sucre a les
instal-lacions educatives (Comissié Europea, 2021). Es important remar-
car que, tot i que la iniciativa de la Garantia Infantil Europea esta princi-
palment dirigida a infants necessitats, 'estudi que n’analitza la base
financera recomana —encara que timidament— que, sempre que sigui
possible, els paisos segueixin un plantejament universal per al provei-
ment d’apats escolars:

No obstant aix0, a la practica pot ser dificil garantir que els cri-
teris siguin prou exhaustius per arribar a tots els infants en si-
tuacié de desavantatge. L'assignaci6 individual dins les escoles
també comporta el risc d’estigmatitzacié dels infants a qui va
dirigida, tot i que s’han identificat mecanismes per evitar o mi-
nimitzar aquest risc... Els plantejaments universals superen les
limitacions dels plantejaments selectius, que comporten un
cost. Per tant, es recomana que es desenvolupin programes uni-
versals, ja que permeten arribar a tots els infants a l'escola i evi-
tar lestigmatitzacid i la carrega administrativa, sempre que
sigui possible des d’un punt de vista politici financer. Quan aixo
no sigui possible, caldria desenvolupar més programes selec-
tius, de manera que assegurin un alt grau de participacio i evi-
tin I'estigmatitzacié (Guio et al., 2021, 60).
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Avancar cap al proveiment universal pot requerir canvis i inversions for-
ca substancials arreu d’Europa, ja que la iniciativa de la Garantia Infantil
Europea s’enfronta a diferents models de proveiment d’apats escolars als
estats membres de la UE (Taula 1), que, al cap i a la fi, sén els responsa-
bles tant del financament com de la implementacio del programa.

e EI12023 només set paisos de la UE aplicaven un model universal i
oferien apats escolars gratuits a tots els infants que assistien a I’es-
cola d’educacio primaria, perd dels quals dos (Lituania i Letonia)
només ho feien per als infants de cursos inferiors; per als infants
més grans el proveiment era selectiu.

¢ El més habitual és un plantejament selectiu, que pot funcionar
de maneres diferents. En termes generals, es poden distingir dues
modalitats:

1. El plantejament segons el qual totes les escoles d’un pais apli-
quen programes selectius i proporcionen apats escolars gratuits
a (alguns) infants de llars amb baixos ingressos (10 paisos).

2. El plantejament segons el qual son les escoles, i no els individus,
les que sén seleccionades (5 paisos), la qual cosa significa que les
escoles en arees desfavorides o seleccionades segons les caracte-
ristiques socioeconodmiques dels seus alumnes sén les que ofe-
reixen apats gratuits a tots els infants que hi assisteixen.

Mentre que amb el primer plantejament els infants necessitats
poden quedar fora dels programes d’apats escolars gratuits a causa
de criteris d’elegibilitat massa estrictes —que també poden variar
segons les regions (o escoles)— o perqueé els seus pares no presen-
ten la sol-licitud al programa, en el segon plantejament els progra-
mes d’apats escolars gratuits poden passar facilment per alt els
infants en situacié de pobresa que assisteixen a escoles en arees
més prosperes.



El marc politic de la UE i el proveiment d'apats escolars °
en els estats membres de la UE

e Finalment, hi ha cinc paisos de 1a UE sense o gairebé sense prove-
iment d’apats escolars gratuits dins de I’educacié obligatoria.
Concretament, en dos paisos (Bulgaria i Dinamarca), les escoles
d’educacio primaria no proporcionen apats escolars, mentre que a
Austria, Italia i Franca només es poden trobar apats escolars gratu-
its per a infants en risc de pobresa en algunes zones (vegeu Taula 1;
Baptista et al., 2023).

La majoria dels paisos, per tant, adopten un plantejament selectiu en que
infants i pares poden topar amb nombroses barreres per accedir als apats
escolars (gratuits), comencant per les de naturalesa economica, ja que els
progenitors no poden assumir ni tan sols un petit cofinancament. Alguns
paisos, com ara Bélgica o els Paisos Baixos, informen sobre el fenomen
de les «carmanyoles buides» quan els criteris de seleccid son massa es-
trictes per cobrir tots els infants necessitats. Per exemple, una simple
comparacio entre el nombre d’infants que reben apats gratuits en un pais
i el nombre d’infants en risc de pobresa o exclusio social mostra que no-
més una minoria d’aquests infants esta coberta (per exemple, 20-25.000
infants de baixos ingressos d’entre 3 i 15 anys van rebre apats gratuits a
Txéquia, tot i comptar amb 271.000 infants AROPE; un 3% dels infants
d’educacio primaria a Polonia van rebre apats escolars gratuits, malgrat
tenir un AROPE del 16,5%; Baptista et al., 2023). També hi ha altres bar-
reres, com les diferéncies regionals en mateéria d’infraestructura i/o sub-
vencions, la carrega administrativa per a escoles i/o pares, i el risc
d’estigmatitzacié dels infants necessitats (Guio et al., 2021; Baptista et al.,
2023), totes les contingeéncies que va experimentar el sistema selectiu de
Croacia, que s’analitza amb més detall a 1a seccid segiient.
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TAULA 1
Proveiment d'apats escolars a les escoles d'educacio primaria
dels estats membres de la UE (2023)

TIPUS DE PROVEIMENT PAISOS

[1] Sistema universal: apats gratuits per a Croacia, Estonia, Finlandia, Letonia [10],
tots els infants en edat d'educacié primaria Lituania [8], Luxemburg, Suécia
d'un pais

[2] Sistema selectiu que cobreix tot el pais: Alemanya, Eslovaquia, Eslovenia,
apats gratuits selectius a tot el pais Espanya, Hongria, Malta, Polonia,
Portugal, Txéquia, Xipre

[3] Sistema selectiu que cobreix algunes Belgica [7], Grécia [12], Irlanda, Paisos
regions del pais: apats subvencionats/ Baixos, Romania
gratuits en algunes regions del pais

[4] Sense o gairebé sense proveiment* Austria, Bulgaria, Dinamarca, Franga,
Italia

Notes: Les dades es refereixen als apats proporcionats, i no als refrigeris o al programa de llet. [] indica els
limits d'edat si els apats no es proporcionen durant tota I'educacié primaria. *A Bulgaria i Dinamarca,
nomeés hi ha proveiment universal a I'educacié preescolar (pero no a les escoles); als altres tres paisos, en
general no hi ha programes nacionals o regionals, amb I'excepcié de la provincia federal de Viena a Austria
i alguns municipis a Italia i Franga (a Franga també hi ha un programa que ofereix un apat d'1€ als muni-
cipis desfavorits per a les families amb ingressos baixos).

Font: elaboracio propia a partir de les dades extretes de Baptista et al., (2023).

Proveiment d'apats escolars a Croacia:
cap al proveiment universal d'apats
escolars a les escoles d'educacio primaria

Des del gener del 2023, tots els infants de les escoles d’educacio primaria
(que generalment comencen amb 6/7 anys i acaben amb 14/15 anys) a
Croacia tenen dret a un apat escolar gratuit al dia. Aixd representa un
canvi significatiu cap a la universalitat dins del sistema d’apats escolars,
que s’amplia encara més amb la introduccio d’apats gratuits addicionals
a les escoles que han entrat en la fase pilot d’introduccio de la jornada
completa (vegeu VRH, 2023). La nova normativa pedagogica nacional per
al’educacié primaria (Butlleti Oficial, 63/2008, 90/2010) estableix que la
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durada escolar diaria per als alumnes de cicles inferiors de I’escola d’edu-
cacié primaria (d’edats compreses entre els 6/7 i els 10 anys) no pot ser
superior a quatre classes al dia i per als alumnes més grans (de 10 a 14/15
anys) no més de sis classes al dia, tenint en compte que una classe dura
45 minuts. Aixi, la jornada escolar a Croacia és forca curta i les hores
d’ensenyament anuals son més de dues vegades inferiors a la mitjana
europea (1.890 hores d’ensenyament a Croacia enfront de la mitjana eu-
ropea de 4.062 hores; Ministeri d’Educacio, Cultura i Esports, 2020). Per
aixo, les escoles d’educacio primaria estan actualment en procés de refor-
ma, amb la intencié d’ampliar la jornada escolar a totes les escoles fins al
2026 i proporcionar als infants apats gratuits addicionals. Aquesta refor-
ma també ha de posar fi a la practica actual per la qual encara hi ha mol-
tes escoles que funcionen en torns multiples, cosa que significa que
alguns infants van a I’escola al mati i altres a la tarda.

La normativa pedagogica per a I’educacié primaria (Butlleti Oficial,
63/2008, 90/2010) també estableix que la pausa per dinar ha de durar un
minim de 30 minuts; a la practica, aquesta pausa és més curta (especial-
ment si només es proporciona un refrigeri, que €s el cas de les escoles
que encara no disposen de la infraestructura per preparar apats calents).
Generalment, als infants se’ls proporciona un apat, excepte a aquells que
assisteixen a les escoles que han entrat en la fase pilot d’introduccié de
classes a jornada completa o aquells que participen en programes extra-
escolars i reben dos apats. Els pares normalment han de pagar pels pro-
grames extraescolars, pero els infants de families amb baixos ingressos
poden accedir a programes gratuits en algunes comunitats (Bertek i
Dobrotié¢, 2016). Les escoles solen deixar repetir als infants que ho dema-
nen, i els apats han de seguir les directrius nutricionals elaborades pel
ministeri responsable de la salut —Normes per a la nutricio dels alum-
nes de primaria i Guia nacional per a ’'alimentacié dels alumnes d’edu-
cacio primaria— que determinen les necessitats nutricionals dels infants
i remarquen que no es poden oferir menjar rapid ni begudes carbonata-
des a I’escola (Ministeri de Salut, 2013). A la practica, aixd no sempre €és
aixi i els programes de sensibilitzacioé tenen com a objectiu millorar-ho.
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Per exemple, per conscienciar sobre la importancia d’'un esmorzar ric en
nutrients per a tots els infants en edat escolar, des del 2020 cada octubre
se celebra la Setmana Nacional de I’Esmorzar Escolar, amb motiu del Dia
Mundial de I’Alimentacié. Durant la Setmana de I’'Esmorzar Escolar, a les
escoles els infants aprenen a través d’activitats divertides la importancia
de cuidar la salut i crear bons habits alimentaris des de ben petits (Insti-
tut Croat de Salut Publica, 2023).

En aquesta seccid, es comenca analitzant I’estat del proveiment d’apats
escolars abans de la reforma —la introduccié del programa d’apats esco-
lars gratuits—, és a dir, els reptes relacionats amb el sistema anterior,
dirigit a una proporcio petita d’infants necessitats, que finalment va con-
duir a la reforma. A continuacio, s’emfatitzen les caracteristiques de la
reforma que va introduir el sistema universal a les escoles d’educacio
primaria.

Reptes del proveiment selectiu d'apats escolars
a Croacia

El sistema d’apats escolars a Croacia tenia mancances de regulacio i de
financament. L’alimentacio a les escoles d’educacié secundaria (que nor-
malment es comenca amb 14/15 anys) no ha estat mai regulada, i, fins fa
poc, les escoles d’educacio primaria tampoc no tenien 1’obligacio ferma
de proporcionar aliments a tots els alumnes. Tot i que el marc legal esti-
pulava que «les escoles d’educacié primaria estan obligades a organitzar
apats per als alumnes mentre sén a I’escola» (Llei d’Educacié Primaria
59/1990; Llei d’Educacio Primaria i Secundaria 87/2008), els mecanismes
d’implementacié —incloent-hi el financament— estaven poc desenvolu-
pats. Aix0 va crear multiples desigualtats entre els infants a Croacia,
molts dels quals no tenien accés a una alimentacio adequada (Dobrotié
et al., 2021), cosa que podia tenir implicacions negatives per a la seva sa-
lut i els seus resultats académics (Comissié Europea, 2021).
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En primer lloc, el sistema ha estat marcat per desigualtats territorials pel
que fa a I’accés als apats escolars. Hi havia una gran diversitat entre les
escoles, comencant per les que organitzaven apats calents per als alum-
nes, passant per les que van acabar pautant refrigeris (és a dir, normal-
ment entrepans i pastissos, sovint de qualitat i valor nutricional baixos),
fins a aquelles en que els infants no tenien cap apat estipulat durant la
jornada escolar. Per exemple, durant ’any escolar 2021/22, I’any previ a
I’establiment d’un sistema universal a les escoles d’educacié primaria, el
73% de les escoles d’educacio primaria de Croacia proporcionava apats
escolars; tanmateix, del total d’escoles que proporcionaven apats, el 38%
només oferien refrigeris, és a dir, una opcié menys saludable (Taula 2). Si
observem el nombre d’alumnes, dels 208.570 (el 66,9% de la poblacid to-
tal de I’educacié primaria), el 80,9% tenien un sol apat al dia i el 19,1%
tenien dos o més apats (aquest ultim grup estava format majoritariament
per infants que assistien a programes extraescolars en general poc treba-
llats i que es van acabar oferint només per a les classes de 1r a 4t).2 Dins
del grup d’alumnes que rebien apats escolars, aproximadament el 30%
rebien apats gratuits, el 20% apats parcialment subvencionats, mentre
que els apats del 50% dels alumnes estaven completament sufragats pels
seus pares/tutors (VRH, 2022).

.........................................................................

2. Segons les dades del 2023, els programes extraescolars estaven subvencionats pel go-
vern local en el 60% de les ciutats i el 25% dels municipis de Croacia, on els pares solien
cofinangar el servei amb 20-100€ al mes (Oficina Central Estatal de Demografia i Joven-
tut, 2023). Si bé hi ha hagut un increment de 'oferta, en comparacié amb el mapatge del
2016, quan el 43% de les ciutats i el 10% dels municipis oferien programes extraescolars
(Bertek i Dobroti¢, 2016), el servei encara esta subdesenvolupat i els infants de pares d’es-
tatus socioeconomic més baix no en fan gaire us.
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TAULA 2
Escoles d'educacio primaria a Croacia amb apats organitzats 2007-2021

ESCOLES ESCOLES ESCOLES D'EDUCACIO PRIMARIA SEGONS
ANY D'EDUCACIO D'EDUCACIO EL TIPUS D'APAT ORGANITZAT

B 'Zz IMARIA AEE‘II"\Q‘I\EF;I(‘:AO?_'\:ES Refrigeri | Apat calent | Refrigeri i apat

ombre) | GRGANITZATS (%) (%) (%) calent (%)

2007-08 2.129 62 17 53 30
2008-09 2.130 62 19 51 30
2009-10 2.131 63 17 53 29
2010-11 2.132 63 21 49 31
2011-12 2.145 63 20 51 28
2012-13 2.139 63 21 51 28
2013-14 2.135 63 21 49 30
2014-15 2.131 64 48 30 22
2015-16 2.128 66 46 30 24
2016-17 2.120 69 48 26 26
2017-18 2.121 71 46 28 26
2018-19 2.115 72 44 28 28
2019-20 2.106 67 41 27 32
2020-21 2.097 72 41 29 30
2021-22 2.079 73 38 29 33

Font: Oficina d'Estadistica de Croacia (2008-2023).

A més del financament insuficient —que més endavant s’analitzara més
a fons—, part de la raé d’aquestes diferéncies rau en la infraestructura
poc desenvolupada a tot el pais. Concretament, durant I’any escolar
2021/22, el 61,6% de totes les escoles d’educacid primaria (incloent-hi els
diferents centres) disposaven de cuina i, per tant, la infraestructura neces-
saria per preparar apats calents de qualitat, i la situacid era pitjor a les zo-
nes rurals petites, ja que només el 42,3% dels centres de les escoles
d’educacio primaria, que normalment es troben en zones rurals i a vegades
aillades, tenien cuina (en comparacié amb el 85,4% de les escoles «cen-
trals»). Aix0 indica diferéncies regionals en relacié amb la infraestructura,
que son encara més manifestes en el fet que, d'una banda, només en sis
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(dels 21) comtats del nord de Croacia i Istria totes les escoles disposaven
de cuina, mentre que, d’altra banda, en alguns comtats de Dalmacia les
escoles gairebé no tenien infraestructura (per exemple, al comtat de Du-
brovnik-Neretva només el 28,1% i al comtat de Split-Dalmacia nomeés el
41% de les escoles comptaven amb cuina; Defensor d’Infants i Adoles-
cents, 2020). Aixi, la infraestructura deficient ha estat un obstacle impor-
tant per al proveiment d’apats escolars i, en particular, d’apats calents de
qualitat, la qual cosa ha dificultat I’'accés a una alimentacié adequada
sobretot als infants desfavorits.

Aix0 ens porta al segon conjunt de desigualtats; les desigualtats territori-
als estan entrellagades amb les desigualtats socioeconomiques pel que fa
al’accés als apats escolars. No s’ha imposat mai I’obligacié de (co)finan-
car els apats escolars i/o que I’Estat o les autoritats locals concedeixin
subvencions, i les escoles, per tant, depenien de diverses capacitats fis-
cals —de vegades molt minses— i del compromis politic de les ciutats i
municipis, cosa que significava que no tots els infants necessitats rebien
apats escolars gratuits o, almenys, parcialment subvencionats. A la prac-
tica, aix0 també comportava variacions regionals en relacio amb les sub-
vencions, de manera que les escoles ubicades en municipis o ciutats més
desenvolupades, normalment oferien més oportunitats per a les families
de baixos ingressos i els seus infants (Dobroti¢ et al., 2021). No obstant
aixo, hi havia excepcions, com ara el comtat d’Osijek-Baranja, situat en
una zona menys desenvolupada, que va introduir i proporcionar apats
escolars gratuits per a tots els infants ja uns anys abans de la introduccio
del sistema universal (Defensor d’Infants i Adolescents, 2020). Es impor-
tant subratllar que els apats escolars no sén una excepcio pel que fa al
subministrament de serveis, ja que, en abséncia d’un marc clar de govern
i financament, els drets socials i dels infants a Croacia se solen satisfer a
través d’un sistema altament fragmentat, dins del qual les responsabi-
litats pels mateixos serveis (o beneficis) estan dispersades per diferents
departaments, aixi com per diferents nivells de govern central i local,
cosa que crea facilment espai per a ’evitacié de responsabilitats i una
baixa rendicio de comptes. En concret, el marc politic i fiscal associat a
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la provisié descentralitzada de serveis continua sent difus i els mecanis-
mes per establir una base pressupostaria segura a totes les comunitats
locals i garantir una implementacié uniforme dels drets a tot el pais solen
ser inexistents (cf. Stubbs i Zrins¢ak, 2015; Sucur et al., 2016; Ajdukovié et
al., 2017; Dobrotic¢ et al., 2021; Dobrotic¢ i Matkovic, 2023).

Dins d’un sistema que opera en un context de gran fragmentacio territo-
rial (hi ha 556 municipis i ciutats a Croacia, alguns dels quals amb una
capacitat fiscal extremament limitada; vegeu Suéur et al., 2016; Dobroti¢
i Matkovi¢, 2023), moltes comunitats locals tenen dificultats per propor-
cionar els serveis basics. Que a les escoles els costés proporcionar apats
escolars es pot observar ja a partir de les dades de la Taula 2, que assenya-
len un progrés feble cap a assegurar que un nombre més gran d’infants
estiguin inclosos en el proveiment d’apats escolars, aixi com la disminu-
cié de la proporcid d’escoles que oferien apats calents. Concretament, el
nombre d’escoles que oferia apats calents va passar de 1.101 durant ’'any
escolar 2007/08 a 716 escoles durant I’any escolar 2013/14, per després
experimentar un creixement constant fins a 932 escoles durant I’any es-
colar 2021/22, pero sense arribar mai al nombre «antic». Aquesta situacio
també va ser conseqiiencia de la manca d’inversié de I’Estat en I'ocupacio
de cuiners i altre personal de suport, una decisio estretament relacionada
amb les reformes de I’estat del benestar a causa de la crisi financera glo-
bal, que es van centrar en la «disciplina fiscal» mitjancant mesures com
el congelament i la reduccié de 'ocupacio en el sector public, especial-
ment del personal no professional (cf. Dobroti¢, 2016, 2019).

El marc financer inadequat i la cobertura insuficient de les necessitats
dels infants en situacié de pobresa es van palesar encara més quan els
apats escolars van comencar a ser financats pel Fons Europeu dAjuda als
Meés Desfavorits (FEAD), que resultava insuficient per cobrir totes les ne-
cessitats dels infants en pobresa (vegeu Taula 3). La demanda era tan alta
que en la darrera convocatoria del FEAD, es limitaven els fons que es
podien destinar a les escoles d’'una determinada area, per distribuir els
recursos entre el major nombre possible d’escoles del pais. Concretament,
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I'import maxim disponible per sol-licitant (comtat/ciutat/municipi) es
va fixar en 132.722,81€ (abans 199.084,21€; FEAD, 2021), i es van establir
limits superiors sobre el nombre d’infants de certs grups desfavorits que
podien beneficiar-se dels fons del FEAD (vegeu Europski strukturni i
investicijski fondovi, 2024). Atés que la bretxa entre els fons atorgats pel
fons FEAD i la necessitat real de finangcament d’apats escolars gratuits
per a infants desfavorits no se solia compensar amb fons locals (especial-
ment en arees menys desenvolupades), les escoles van comencar a limitar
addicionalment el nombre d’infants amb dret a apats escolars gratuits.
Aixi, algunes escoles van tancar el programa d’apats escolars gratuits a
nous alumnes (per exemple, als alumnes de primer), i altres el van limitar
a un infant per familia tot i que tots els infants de la familia estaven en
situacio de necessitat (per exemple, alumnes de primer; Dobrotié et al.,
2021; Vojkovic et al., 2021).

TAULA 3

Apats escolars proporcionats a través de la convocatoria del FEAD
«Proveiment d'apats escolars a infants en risc de pobresa» i infants
de 6 a 16 anys en risc de pobresa o exclusio social a Croacia

| FonsFeaD | DaLUMNES aue | NOMBREDINFANTS | enrri 6116 Anvs

ESCOLAR | ASSIGNATS REBEN APATS EN RISC DE POBRESA EN RISC DE POBRESA

GRATUITS 0 EXCLUSIO SOCIAL
2016-17 1,36 M€ 13.746 95.000 [2017] 109.000 [2017]
2017-18 3,02M¢€ 26.887 87.000[2018] 98.000 [2018]
2018-19 3,85M¢€ 31.316 76.000 [2019] 84.000 [2019]
2019-20 3,50 M€* 27.277* 74.000 [2020] 80.000 [2020]
2020-21 - - 75.000 [2021] 81.000 [2021]
2021-22 3,561M€* 26.896* 67.000 [2022] 74.000 [2022]
2022-23 3,64M€* 27.493* 66.000 [2023] 73.000 [2023]

*Fons assignats (i no aprovats), és a dir, que I'import/nombre final pot ser diferent (normalment una mica
més baix).

Font: Vojkovic et al., (2021); MRMSOSP (2023); Europski strukturni i investicijski fondovi (2024); Eurostat
(2024a, 2024c).
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Es més que evident que les necessitats de moltes families en situacié de
pobresa van quedar insatisfetes, cosa que també es va assenyalar en I’ava-
luacié del fons FEAD, ja que el 40,9% dels proveidors van manifestar que
amb els fons proporcionats no eren capacos de cobrir les necessitats de
tots els infants necessitats. També van observar que el preu definit d'un
apat escolar finangat dins del FEAD (0,73€) era insuficient per propor-
cionar apats d’un valor nutricional adequat (Vojkovié et al., 2021). L’alta
carrega administrativa associada a la implementacié del programa,
especialment pel que fa a la seleccio dels usuaris finals (Comissié Euro-
pea, 2019), i els retards en les convocatories publiques de finangcament
(incloent-hi les incerteses sobre la seva continuitat en algunes comuni-
tats locals, aixi com I’'abséncia de convocatories durant el primer any de
la pandémia) van provocar una insatisfaccié addicional entre els usuaris
finals, que van posar de manifest les debilitats i la fragilitat de tot el sis-
tema d’apats escolars.

La introduccio del sistema universal d'apats escolars
a les escoles d'educacio primaria de Croacia

L’absencia d’un sistema funcional de proveiment d’apats escolars a
Croacia es va problematitzar encara més amb la pandémia, quan la ca-
pacitat dels pares per abonar els apats escolars va disminuir significa-
tivament, i els directors d’escola es van veure cada vegada més davant la
necessitat d’iniciar procediments d’execucio (Dobrotié et al., 2022). Ates
que el govern no va intervenir per ajudar les families a fer front a la nova
situacié i, en general, no va implementar cap mesura relacionada amb
la pandémia destinada a donar suport a les families amb fills (vegeu
Dobrotié, 2020), els problemes amb el proveiment d’apats escolars van
escalar el juny del 2020, moment que els diaris van publicar titulars so-
bre infants en edat d’educacié primaria que es quedaven sense apats
escolars perque els seus pares no podien pagar-los. També es va destacar
la manera inadequada d’informar els infants, ja que els ho comunicaven
davant de tota la classe durant el dinar que no rebien, d'una manera que
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violava el seu dret a la privadesa i la dignitat (vegeu Defensor d’Infants i
Adolescents, 2020). Aixd va motivar la formacié de la iniciativa El dret
de tots els infants a un apat escolar,® campanya que defensava un apat
escolar gratuit al dia per a cada infant en edat d’educacié primaria. La
iniciativa va defensar aquest canvi durant dos anys i mig, és a dir, fins
que el govern va acceptar implementar el sistema universal a les escoles
d’educacio primaria.

Durant el procés de convencer el govern per introduir aquest canvi de
politica,* es van destacar diversos arguments (vegeu Dobrotié et al.,
2022). En primer lloc, es van ressaltar tots els reptes assenyalats anteri-
orment del sistema fragmentat i selectiu, i especialment el fet que, a cau-
sa de I'absencia d’un marc politic que prescrigués una obligacié clara
—incloent-hi un fons assegurat provinent del pressupost estatal— de
totes les escoles per proveir apats escolars per a tots els infants, el siste-
ma continuaria afrontant tant desigualtats regionals com socioeconomi-
ques a I’hora d’accedir als apats escolars, deixant desemparats molts
infants necessitats. En segon lloc, es va problematitzar la forta depen-
dencia del sistema de les convocatories del FEAD, assenyalant la insos-
tenibilitat a llarg termini d’aquesta practica, aixi com el fet que la
manera en qué funciona la distribucié dels fons de la UE genera molta
incertesa entre les escoles i els pares, ja que els fons disponibles ni tan
sols sOn suficients per cobrir les necessitats d’aproximadament la meitat
dels infants necessitats (vegeu Taula 3) i, a més, les convocatories sovint
son tardanes o fins i tot absents en alguns anys escolars. Aixi mateix, el
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3. Lainiciativa la van engegar i portar a terme quatre professors universitaris que treba-
llaven en diversos aspectes dels drets dels infants a la Universitat de Zagreb, a la Facultat
de Dret, Departament de Treball Social: Ivana Dobrotié, Olja DruZi¢ Ljubotina, Marijana
Klete€ki Radovié i Antonija Petricusi¢ (vegeu: https://www.facebook.com/pravonaskols-
kiobrok/).

4. Hiva haver una gran resistencia dins del govern pel que fa a la qiiestié de la universa-
litat, aixi com pel que fa a la responsabilitat de la regulacid sistematica d’aquest assump-
te (especialment per part del ministeri encarregat de ’educacid). Es van proposar diver-
ses solucions que a la llarga només augmentarien la cobertura dels infants o cobririen els
infants fins a quart (és a dir, fins als 10 anys).
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programa suposava una alta carrega administrativa per a les escoles, en
que, a causa de la gran fragmentacio del sistema, I’administracio del pro-
grama en algunes arees superava amb escreix el cost dels apats propor-
cionats. L’avaluacio del programa també va assenyalar la necessitat de
reduir la carrega administrativa (cf. Comissié Europea, 2019a). En tercer
lloc, també es va assenyalar que un sistema selectiu totalment descen-
tralitzat que no preveu un paper meés actiu de I’Estat per garantir una
base pressupostaria estable —especialment a causa de la gran fragmen-
tacio territorial i les capacitats fiscals extremament minses de molts mu-
nicipis i ciutats— condueix a una «seleccié excloent», per la qual els
infants necessitats queden facilment fora del sistema de suport. A més,
en un sistema altament selectiu, alguns pares dubten a sol-licitar apats
escolars gratuits per evitar una possible estigmatitzacié dels seus fills
(Dobrotié et al., 2021, 2022).

Tots aquests arguments també es van fonamentar en dades de recerca,
que assenyalaven els elevats indexs AROPE al pais (aproximadament el
18-19% dels infants durant el periode 2019-2022; Eurostat, 2024a) aixi
com la inseguretat alimentaria. Per exemple, les enquestes sobre la po-
bresa infantil a Croacia mostraven de manera continua les dificultats
que tenen els pares per garantir una bona alimentacio, aixi com I’elevat
index de consum d’aliments de baixa qualitat (cf. Suéur et al., 2015; Ku-
nac et al., 2018). A més, els infants que creixen en situacié de pobresa
compartien les seves experiencies de fam («... menjar, durant un temps
no teniem res, absolutament res per comprar, també era aixi a cals avis...
va ser el pitjor per a mi... un dels pitjors periodes per a mi...»), incloent-hi
la consciéencia de la baixa qualitat de la seva nutricié («... tenim una die-
ta escassa i de baixa qualitat», «... les taronges es compren cada dues
setmanes, un cop al mes, perd decididament no es pot tenir una alimen-
tacid de qualitat...I'important és que hi hagi alguna cosa per menjar...»).
També van compartir 'experieéncia de «renunciar als apats» quan eren a
escola (KleteCki Radovic et al., 2017). Tots aquests resultats estaven vin-
culats a estudis que indiquen la importancia d’'una nutricié adequada
per als resultats académics (p. ex., Guio et al., 2021; Wang et al., 2021;
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Marcus i Yewell, 2022; Guio, 2023), aixi com per a la salut. Les dades per
a Croacia mostren tendencies preocupants pel que fa a I'obesitat infantil
(incloent-hi els habits alimentaris dels infants) i el nombre d’infants
amb sobrepés esta augmentant. Per exemple, durant el curs 2018/19, el
33,1% de les nenes i el 37% dels nens d’edats compreses entre 8i 8,9 anys
tenien sobrepés o eren obesos, amb els indexs més alts a Dalmacia (Cro-
COSI, 2021), una regié que també té la pitjor infraestructura necessaria
per al proveiment d’apats escolars (Dobroti¢ et al., 2021). A més, al vol-
tant del 50% dels alumnes d’11/13/15 anys no esmorzen a casa (HZJZ,
2020), i Croacia es troba entre els paisos d’Europa on els infants consu-
meixen menys verdures al dia (HBSC, 2020). Finalment, un cop la UE va
adoptar la Garantia Infantil Europea (Comissié Europea, 2021), aixd va
donar un impuls addicional a la iniciativa, ja que la mera existencia de la
recomanacio a escala europea d’assegurar una alimentacié escolar ade-
quada per als infants proporcionava una legitimitat addicional als argu-
ments presentats per la iniciativa, especialment pel que fa als riscos
associats als programes selectius i la necessitat subratllada de considerar
un model universal.

Seguint tots aquests arguments, perd també el fet que, des de la perspec-
tiva dels drets dels infants, no pot ser acceptable que els infants quedin
fora del sistema d’assisténcia, a la tardor del 2022 el govern es va compro-
metre a introduir apats escolars de manera universal, la qual cosa va en-
trar en vigor el gener del 2023. La Llei d’Educacié Primaria i Secundaria
es va modificar (151/2022), i ara permet financar els apats escolars amb
pressupost estatal, tot i que encara amb la condicid que permet al govern
decidir-ho anualment. Més precisament, la nova disposicié diu que «el
govern pot, d’acord amb els fons disponibles al pressupost estatal, per a
cada any escolar, prendre una decisio sobre el financament o cofinanca-
ment dels apats per als alumnes d’educacié primaria». Tot i que aix0 in-
trodueix un grau d’incertesa, el proveiment de llibres de text escolars
gratuits s’ha regulat de la mateixa manera durant anys, i el que es pot
aprendre d’aquesta experiéncia és que seria politicament molt arriscat
posar fi a aquesta practica. Per tant, aquest canvi —a més de 'augment
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significatiu de la quantitat de fons destinats als apats escolars (3,6 milions
d’euros del fons FEAD versus 73 milions d’euros del pressupost estatal)—
proporciona una base pressupostaria molt més segura. A més, la quanti-
tat de diners atorgada a les escoles per a cada apat escolar gairebé s’ha
duplicat (1,33€ per apat, en lloc de 0,73€; per a les escoles en el programa
experimental d’introduccio de classes a jornada completa, 2,00€ per dos
apats al dia per alumne; Odluka... 87/2023). Paral-lelament, el govern
també va destinar fons addicionals a la infraestructura escolar (el pla és
invertir 650 milions d’euros addicionals en cuines i menjadors escolars,
incloent-hi les escoles d’educacio secundaria)® i en la contractacio del
personal necessari per garantir els apats escolars.

Conclusié: llicons apreses i reptes futurs

La Garantia Infantil Europea destaca el proveiment d’apats escolars com
una de les mesures clau en la qual els estats membres de la UE haurien
d’invertir, i recomana timidament als paisos que segueixin un planteja-
ment universal per a la provisio d’apats escolars sempre que sigui possi-
ble (Comissié Europea, 2021; Guio et al., 2021). Com es pot veure en
aquest article, aquesta recomanacioé es troba amb maneres molt diverses
de proveir els apats escolars a Europa, i hi ha paisos que confien princi-
palment en sistemes selectius que afronten nombrosos reptes per satisfer
les necessitats dels infants. Com també es pot aprendre del cas croat,
dins del sistema selectiu hi ha moltes barreres d’accés als apats escolars,
comencant per la incapacitat dels pares per afrontar el cofinancament,
fins a la «seleccié excloent» que deixa fora del programa d’apats escolars
gratuits molts infants necessitats, aixi com la insuficiencia de fons esta-
tals o locals destinats a aquest proposit, acompanyats de diferéncies re-
gionals pel que fa a la infraestructura i/o les subvencions, la carrega
administrativa per a les escoles i/o pares, i el risc d’estigmatitzacié dels

.........................................................................

5. Vegeu: https://www.index.hr/vijesti/clanak/drzavni-tajnik-u-skole-se-ulaze-650-mili-
juna-eura-kako-bi-omogucile-besplatne-obroke/2418720.aspx
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infants necessitats. Aixo0 és aixi, fins i tot amb totes les mesures de pre-
caucid adoptades en el procés de sol-licitud, orientades a protegir la iden-
titat dels infants en els programes selectius.

Totes aquestes contingéncies que van experimentar els infants, els pares
iles escoles a Croacia, es van fer especialment dificils de superar a causa
del sistema totalment descentralitzat de proveiment d’apats escolars,
que no va anar acompanyat d’'una assignacié adequada dels fons del
pressupost public. Aquest sistema funcionava dins d’un (1) marc de poli-
tiques fiscals difus que regulava tant les escoles com el subministrament
descentralitzat de serveis, sense mecanismes que garantissin la imple-
mentacio uniforme dels drets arreu del pais, incloent-hi una base pressu-
postaria segura a totes les comunitats locals, i (2) un context de gran
fragmentacio territorial —556 municipis i ciutats, alguns dels quals amb
capacitats fiscals extremament minses i dificultats per proporcionar ser-
veis basics—. Tot aix0 va facilitar la transicié d’un sistema selectiu a un
d’universal per al proveiment d’apats escolars gratuits per a infants en
edat escolar. Aquesta solucio es va veure com una manera de superar els
multiples problemes que afrontava ’antic sistema selectiu, especialment
les desigualtats regionals en relacid amb 'accés a serveis basics, I’'elevada
carrega administrativa per gestionar el programa i els infants en risc que
quedaven fora del sistema d’assisténcia que necessitaven, aixi com el
possible temor a la seva estigmatitzacio.

Un nou sistema universal implementat a les escoles d’educacié primaria
és un pas important per assegurar que tots els infants tinguin accés a
una alimentacié adequada; tanmateix, encara hi ha reptes logistics,
financers, administratius i culturals que en dificulten una implementa-
ci6 reeixida. En primer lloc, aquesta reforma només va destinada a les
escoles d’educacié primaria, i no es proporcionen apats escolars gratuits
(o, més ben dit, cap apat) a les escoles d’educacié secundaria. Els alum-
nes de secundaria expressen la seva insatisfaccié amb aquesta solucid,
subratllant que tot es redueix a les cantines (si n’hi ha) on potser es po-
den comprar entrepans i begudes gasoses, mentre que preferirien apats
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cuinats i saludables (Defensor d’Infants i Adolescents, 2023). En segon
lloc, el programa de proveiment d’apats escolars universals a les escoles
d’educacio primaria només cobreix els dies d’escola, mentre que, per als
infants en situacié de pobresa, seria important assegurar programes
d’ajuda alimentaria que respectin la seva privacitat i dignitat també du-
rant les vacances escolars i els caps de setmana. En tercer lloc, limitar-se
a proveir apats escolars gratuits no en garanteix un bon us i pot produir
un desaprofitament significatiu, cosa que exigeix millores en la qualitat
dels aliments proporcionats (particularment la implementacié de la
Guia nacional per a l'alimentacio dels alumnes d’educacio primaria), aixi
com treballar les preferencies dels infants per aliments rics en calories,
greixos i sucres. A més, també hi ha desafiaments relacionats amb
I’adaptacio dels apats a les diferents necessitats dietétiques dels infants,
tant si sén necessitats culturals especifiques com si sén causades per
motius de salut.

Aquests punts estan estretament relacionats amb la infraestructura poc
desenvolupada, és a dir, amb les diferéncies regionals (i escola a escola)
pel que fa a la infraestructura, que requeriran uns quants anys d’inver-
sions addicionals. Durant aquest periode, algunes escoles han de depen-
dre de proveidors externs i de les opcions menys saludables, és a dir, els
refrigeris. Aix0 sovint genera reptes logistics en relacidé amb el provei-
ment d’aliments, ja que en algunes arees (especialment les menys de-
senvolupades i poblades) no hi ha gaires opcions a I’hora d’escollir
proveidors externs. A més, 'augment dels preus de I’energia i dels ali-
ments que han patit molts paisos fa que I'import de fons assignat per
I’Estat per apat (1,33€) sigui cada cop més insuficient. Es important re-
calcar que algunes ciutats i municipis inverteixen fons addicionals per
millorar la qualitat dels aliments, i també hi ha exemples de contracta-
ci6 sostenible, que permeten I'adquisicié d’aliments locals. D’aquesta
manera, els aspectes del canvi climatic també s’incorporen en el prove-
iment d’apats escolars.
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En el context del deteriorament de la nutricié infantil i de laugment
dels indexs d’obesitat entre els nens petits en paisos desenvolupats,
pero també de la inseguretat alimentaria i de la privacié d’aliments,
els apats escolars estan cobrant una importancia creixent com a part
essencial de la politica educativa. Aixi doncs, no és sorprenent que
alguns paisos europeus, com ara Croacia, hagin fet un pas endavant
en aquesta quiestio.

En primer lloc, aquest article analitza el marc politic actual de la UE,
que té per objectiu combatre la pobresa infantil. En segon lloc, se
centra en el cas de Croacia, el pais que va passar del proveiment
selectiu d’apats escolars per als infants d’educacié primaria al prove-
iment universal. Es destaquen els arguments i les proves presentats
al govern perquée implementés aquest programa, fent émfasi en el
paper que tenen els apats escolars gratuits a ’hora de combatre la
pobresa infantil, reduir 'estigmatitzacié dels infants que creixen en
situacié de pobresa i millorar els seus resultats académics i de salut.
Per acabar, s'assenyalen els reptes per implementar el programa, te-
nint en compte factors logistics, financers, administratius i culturals
que en poden dificultar I'exit.

Ivana Dobrotié
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