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Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacion Escolar

Resumen Ejecutivo

ElPrograma de Alimentacion Escolar es uno de los programas sociales mas antiguos de Colombia.
Fue creado en 1926 en el departamento de Boyse@&xtendiduegoa nivel nacionaén los afios

30, cumpliendo 86 afios de edad en 2012, al cabo de los cualesi8e poaprimera vez a nivel
nacional. En ePAEse invierten recursos crecientes por 1 billon de pasoales(0.19% del PIB),
movilizando alrededor de 700 toneladas diarias de alimentos, preparados en 29 mil sedes de
colegios oficiales del paf80% detotal), por 75.000 manipuladoras, muchas de ellas voluntarias

en practicamente todos los municipios del paiene una cobertura de 4 millones de estudiantes

de primaria y secundaria, a los cuales se sirve refrigerios, desayunos o almuerzos, praeica
todos los dias del calendario escolar, incluyendo zonas rurales. La aceptaddogdeha por

parte de los beneficiarios, y de cada uno de los distintos complementos alimentarios, es muy alta,
cercana al 100%, y es superior para la modalidad prepaesdaitio. EIPAEtambién es muy
apreciado por los maestros. Se trata de Programa bien focalizado en tanto, al servir la
poblacion escolar en establecimientos oficiales, llega a los nifios y adolescentes mas pobres del
pais. Con excepcion de la formaaitenhabitos de higiene, el PAE genera los resultados esperados.
En materia de impactos, contribuye a aumentar la asistencia escolar, especialmente, mas no
solamente, en las zonas rurales y en la poblacién adolescente. Al interactuar con Familias en
Accion.el PAE genera ademas efectos deseables en seguridad alimentaria. De acuerdo a nuestras
estimaciones, el tamafio de los efectos seria equivalente al de las transferencias condicionadas. Se
trata ademas de un programa altamente costo efectivo, conclusibnegumbusta a distintas
especificacionesn el célculo

En materia de operaciones, pese a su gran escala, el Programa es capaz de entregar los
complementos alimentarios con oportunidad en zonas muy diversas del territorio nacional. No
obstante, saegistran desafios. La financiacién de contratos por debajo de los evstdperiodo
estudiadg sumado a la modalidad de aportas contrato, por parte deentidades sin animo de

lucro, genera incentivos para recortar la calidad de los complementosvdlaaeion provee
evidencia en esta direcciéon: una muestra no representativa de 58 raciones de distinto tipo,
obtenidas en distintas zonas del pais, sefiala que apenas el 24% de las mismas cumple con los
requerimientos definidos para todos los nutrientesuditdos. La reduccion en el namero de
operadores, de mas de dos mil en 2007 a poco mas de 300 en 2011 abre espacio a economias de
escala en los costos de operacion y explicaria por qué, pese a la financiacién, sigue habiendo
incentivos en los operadoresrpgparticipar de la actividad. A esto contribuye el desbalance entre

el gran tamafio de la operacion, y la pequefa escala del seguimiento, que se hace a una proporciéon
muy limitada de las operaciones. Las dificultades del seguimiento también se evidentsan e
diferencia entre la programacion de los complementos (donde los desayunos son mayoria) y los
complementos que los beneficiarios dicen recibir (donde la mayoria son refridexipgparacion

de alimentos es otro frente clave para mejorar las operas, mediante la capacitacion y el
mejoramiento de las condiciones laborales de las manipuladoras.

g‘ exponencial 9/”/ %

consultores

CIND



Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacion Escolar

Introduccion

Este documentoes el resultado deproyecto éEvaluacion de Operaciones y Resultados para

Determinar el Grado de Efectividad del Programaltilmentacion Escolart | 9 ¢ O2 NNB&aLR2 Y RA S
al contrato de consultoria No. DNP 514 del 2011 suscrito entre el Departamento Nacional de
Planeacion y la Union Temporal G|Exponengi&@INDEen desarrollo del concurso de méritos

ganado por la Unién TempordEl proyecto tiene como objetivat wS | £ AT | NJ dzy | SOl dz
operaciones y resultados que permita determinar el grado de efectividad del Programa d
Alimentacion Escolar PAE, analizando cada una de las fases que son llevadas a cabo p
ejecucién e imfementacion, asi como los efectos del programa tanto en los indicadores d
I dzaSyiAadaYy2 @& RS&ASNDAsy Sa02f I NE O2Y2 RS FT2NXI OAs

El informe correspondal cuarto producto de cincoestipulados. De acuerdo al coato, este
informe debe organizarse en los siguientes capitulos:

Evaluacién de OperacioneSontiene una sintesis de la metodologia desarrollada en el Informe
metodoldgico, los resultados de la evaluaciébn para cada nivel de andlisis expuesto en el
component 1 (anexo técnico del contrato) y las principales conclusiones que se derivan de la
aplicacion de la metodologia que se derivan de la aplicacién de la metodologia. Adicionalmente, el
documento debe presentar una descripcion detallada de la informacidio taumantitativa como
cualitativa recogida.

Evaluacién de resultado€ontiene una sintesis de la metodologia desarrollada en el informe
metodoldgico, los resultados de la evaluacibn para cada nivel de andlisis expuesto en el
componente 2 (anexo técnico Heontrato) y las principales conclusiones que se derivan de la
aplicacién de la metodologia.

Informe de recomendaciondsste componente se desarrolla con base en el componente 3 (anexo
técnico del contrato) y en el andlisis integral del estudio, ddataha que entregue Insumo al
Gobierno Nacional para determinar cual es la mejor forma de operacion del PAE para el disefio y
puesta en marcha del programa desde el sector educativo a través del Ministerio de Educacion
Nacional.

Ademaés de lo anterior, elfiorme final debe contener los siguientes anexos:

¢ Un reporte técnico que debe especificar la metodologia implementada, de manera
y detallada, de la evaluacion.

¢ Memorias del calculo, los archivos de modelacion y su sintaxidlédpsyntailes,
m-files, etc.), de tal forma que cualquier entidad del Gobierno Colombiano pueda
replicar cualquiera de los ejercicios con las variaciones deseadas.

L] l//
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Il. El Programa de Alimentacion Escolar

Este capitulo presenta de manera resumida algunas de las caracteristicas del Programa de
Alimentacion Escolar (PAE) en Colombia.

Boyacd, el PAE tiene una cobeaude 4 millones de estudiantes de colegios oficiales, e
condiciones de pobreza, de practicamente todos los municipios delgante 180 dias al afio.
El beneficiario promedio tiene 8.7 afios de edad.

El PAE es uno de los programas sociales mas grandes y antiguos de Colombia. Creado en 1’@

9f tNRIAINIYIF O2yairaiasS Sy de& dycomPlémentodavticisialacdrNE 2 NAH |-
alimentos inocuos, a los nifios, nifias y adolescentes matriculados en el sistema educativo publico,

y el desarrollo de un conjunto de acciones alimentarias, nutricionales, de salud y de formacién, en
adecuados habitos atienticios (sic) y estilos de vida saludables, que contribuyen a mejorar el
desempenfio de los escolares y apoyar su vinculaciéon y permanencia en el sistema educativo, con la
participacion activa de la familia, la comunidad, los entes territoriales, y demiégades del
dstemaNacionalde BienestarFamiliag o wS a2 f d©2050y ncnpn

El Programaealizauna inversién anual de 1 billén de pesos, equivalente a 0.19% del PIB. Moviliza

a su veznas de 700 toneladas diarias de alimentos, que representan aloediel 80% del costo

total del Programa alimentos que se preparan gracias al trabajo de alrededor de 75.000
manipuladoras. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar orienta el Programa a través de

G AYSEFEYASYy(G2a8 ¢SOYAO24&éos2azy2E KIy SELISRAR2 Sy f

Deltotal de sedes escolares del sector ofiiglie segun el Ministerio de Educaciénn36.148, el
PAE tenia presencia en 2011 en 28.997 de estas, equivalentes al 80% del total de sedes oficiales
del pais.

'Lassedesescolaressbrf | YI RIa ddzy ARFRSa | LIX AOF GAGLagé LI NI STSOG2
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Segun los reportes de Idseneficiarios & Programa sirve desayunos (30%), refrigerios (42%) y
almuerzos (28%) a los estudiantes que en el 60% de los casos no paga por recibirlos. Una pequefia
proporcion (menor al 1%) recibe vasos de leche. Lo que en registros administrativomae lla
GRSal @dzy2¢ S yenténtidodpinda Gaimandad cénd yefrigerios, pues en 95% de los
beneficiarios del PAE desayuna en su casa.

Tablal ¢ Beneficios del PAE (Tipos de complemento alimentario)

Desayuno no preparado en sitio  4.2%

Desayuno preparado en sitio 25.2%
Refrigerio 31.3%
Refrigerio reforzado 10.7%
Almuerzo 27.6%
Otra. ¢ Cual? 1.0%

Total 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012

El 73% de los beneficias tiene mas de un afio de participacién en el PAE, lo que refleja que el
lineamiento de mantener la cobertura se ha venido aplicando

1. La experiencia internacional

El Programa Mundial de Alimentos PMA y Organizacion para la Alimentacion y la Agricultura
FAO promueven activamente los programas de alimentacion escolar alrededor del neando.
América Latina,estos programascon frecuenciason apoyadosal menos por el PNA.
Generalmente estan dirigidos a mejorar la nutricion de los nifios, nifias y adolescentes que
asisten a las instituciones de educacion formal de caracter publico. También comparten el
hecho de ofrecer a los estudiantes desayuno, almuerzo y refrigerioszaelims acorde con la
jornada de las instituciones.

De acuerdo a Manuel Espinoza, Presidente Ejecutivda Red de Alimentacion Escolar para
América Latina, entrevistado para esta evaluaciomayo 2012), las caracteristicas de los
Programas de Alimentawi EscolaPAR en términos de objetivos y disefio institucional, en la
region son muy distintas en funcion de su administracion, contenidos, y poblacién elegible.

Hay objetivos muy comunes entre paises: se atienden poblaciones vulnerables. En América latina
se evidencia a jovenes escolarizados con deficiencias alimentarias que tienen malos desempefios

escolares.
A
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Tabla2 ¢ Cobertura de Alinentacion Escolar América Latina y Caribe, 2009

Pais Total matricula Cobertura total Cobertura

sistema publico PAE (N) total PAE (%)

Brasil 45,249,346 45,249,346 1009
Cuba 1,322,714 1,233,628 939
Rep. Dominicana 1,809,950 1,459,950 819
Panaméa 682,581 518,264 769
El Salvador 1,747,963 1,314,075 759
Nicaragua* 1,330,023 995,114 759
Venezuela 5,350,647 4,031,389 759
Bolivia* 2,596,132 1,927,985 749
Chile 3,084,079 2,255,544 739
Costa Rica 955,181 603,147 639
Honduras 2,222,961 1,345,793 619
Guatemala 4,108,407 2,449,508 609
Jamaica 527,611 311,000 599
Ecuador* 2,561,459 1,427,053 569
Colombia 9,395,880 4,984,605 539
Argentina P Mendoza 482,591 200,821 429
Haiti~* 2,901,000 1,145,000 409
Peru 7,564,394 3,105,718 399
Uruguay*** 639,744 238,000 379
Trinidad y Tobago 330,292 98,073 309
México 23,588,582 6,403,676 279
Total 118,461,146 81,297,689 729

Fuente: Presentacion PMA, 1l Seminario Latinoamericano de Alimentacion Escolar, 2010. (Datos 2008 a 2(
*Matricula segun EFA 2009, UNESCO 2009; **No hay datos de Matricula, se us6 poblacién general en edad
** Matricula 2008 del Ministerio de Educacién del Uruguay)

El programa tiene enfoques diferentes en algunos paises en Latinoamérica. Por ejemplo, en el caso
de México tienen una fuerte inclinacién a aportar en la lucha en contra de la obesidad y la
desnutricién in&ntil (dos problemas graves en este pais). Ademas es un programa manejado por la
oficina de la primera dama desde la cual se dirigen los programas de atencién a la poblacién. Tiene
un caracter centralizado, es decir que tanto recursos como operatividad esntralizads en el
gobierno federal.

En el caso de Brasil, el PAE los recursos son centralizados a nivel nacional, pero la operatividad es
descentralizada. Esta descentralizacién es explicada por la gran heterogeneidad de los territorios
nacionales. EProgramase vincula a la Ley de Desalwotde Economia Local, en tmal se
establecié que gran parte de la compra de los alimentos se llevaran a cabo a nivel local. Para lo
cual, hay una articulacion e integracion de varias instituciones del gobierno para generar
estrategias para contrarrestda pobreza desde distintos puntos de accion: atencion a los nifios y
nifias en términos de alimentacién, y aportar a la economia local de las poblaciones. De esta

glexponencial @ {CkE"
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manera trabajan en el PAE: el sector agricultura, salud, educacion, entre otros. EstedP#dgoest
principios de seguridad y soberania alimentaria.

El caso de Chile esta bajo la direccion del sector de educacion. EI PAE atiende desde los
estudiantes de preescolar hasta los estudiantes universitarios. En este pais hay un PAE
centralizado.

Espin@a, argumenta en sus investigaciones y de acuerdo al trabajo que se lleva a cabo en Red de
lfAYSY(GFEOAsy 9a02f | NJ LI NI ! YSNAOF [FGAYlF X | dzS
Alimentaciéon Escolar, inclugecomo primera prioridad asegurar el Derecada Educacion, en
segundo término asegurar el Derecho a la Salud y por lo tanto a la Alimentacion
consecuentemente disminuir la desnutricién, de manera que se combata la Pobreza y por lo tant
se aumente el Capital Humano de los paises de la Regin

muestra la cobertura de Iggrogramas delimentaciénescolar en la region.

Los programas de alimentacion escolar en América latina, se han desarrolldd@d® manera

de acuerdo a las condiciones sociales, econdmicas y politicas de cada pais. Los principales retos,
objetivos y caracteristicas de los programas de alimentacioén de cada pais se han desarrollado de
diversa manera de acuerdo a las condiciormsales, econdmicas y politicas. En la region hay una
creciente tendencia a que las iniciativas en los programas de alimentacién escolar estén
garantizadas por una Politica de Estado de cada [migue contribuye en gran medida a la
sustentabilidad, aal evaluacién de su impacto y a su reconocimiento como una herramienta
importante en la lucha contra la desnutricion, el hambre y su aporte al desarrollo de la educacion

y del pais.

Los costos de los distintos tipos de raciones en la region se aprecian en la

consultores
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Tabla3.
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Tabla3 ¢ Costos por racion 13 paises, Region LAQ02
Costo por Dias al Costo
dia US$ afio anual US:

Tipo de racion

Argentina Desayuno o Media tarde $0.21 175 $36
(Mendoza) Desayuno y colacion $0.34 175 $59
Almuerzo $0.90 175 $ 158
Merienda doble escolaridad $0.11 175 $19
Bolivia Refrigerio $0.17 175 $ 30
Brasil Racion Indigenas y Quilombolas $0.25 175 $44
Racion Primaria y Secundaria $0.13 175 $23
Chile Desayuno y Almuerzo Pre basica $1.21 200 $242
Desayuno y Almuerzo Béasica $1.30 200 $ 260
Desayuno y Almuerzo Secundaria $1.43 200 $ 286
Costa Rica Almuerzo $0.48 200 $ 96
El Salvador Racién preparada en escuela $0.18 120 $22
Guatemala Racion preparada en escuela, area Rural $0.20 180 $35
Racion preparada en escuela, area Urbana  $0.14 180 $25
Honduras Nivel Pre escolar rural $0.15 150 $22
Nivel Pre escolar urbano $0.14 150 $ 20
Nivel Primario rural $0.16 150 $23
Nivel primario urbano $0.15 150 $22
México Desayuno frio $0.24 150 $36
Desayuno caliente $0.55 150 $83
Nicaragua Racion preparada en escuela $0.18 160 $ 30
Panama Producto Lacteo + Galleta $0.42 145 $61
Crema + galleta $0.11 145 $15
Pera Leche y Pan fortificado $0.26 150 $39
Mezcla y Pan fortificado $0.23 150 $35
Mezcla Fortificada y Galleta Fortificada $0.24 150 $ 36
Mezcla y GalletaFortificad y producto animal $0.25 150 $38
Rep. PAE urbano marginal (leche y pan/bizcocho) $0.33 180 $61
Dominicane PAE Fronterizo (racién preparada en escuela) $0.53 180 $95
PAE REAL (racion preparada en escuelas) $0.50 180 $90

Fuente: Il Seminario de Alimentacién Escolar, Puerto Varas, Chile, 01 de Diciembre de 2010

De igual manera se puede decir que latiggyvacionde madres, padres, puede ser muy importante
no solo por la colaboracién en trasformar insumos en un Servicio de Alimentacién, sino se
constituyen en un actor importante en el control dRebgramay enempoderamiento del mismo.
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Los programasle alimentacion escolar en la region, generalmente estan dirigidos a mejorar la
nutricién de los nifios, nifias y adolescentes que asisten a las instituciones de educacion formal de
caracter publico. También cgrarten el hecho de ofrecer a los estudiantes desayuno, almuerzo y
refrigerios reforzados acorde con la jornada de las instituciones. La modalidad de entrega de
alimentos sin preparaciéon no esta extendida en la redi®s. objetivos de BPAE tiene diferes
enfoques s@un larevision adelantad. Entre otros se ha evidenciado los siguientes grupos de
objetivos:

e COrientados a objetivos integralesducacion, saludjesarrollo de lagricultura.

e Mejoramiento nutricional donde laalimentaciones elfin en si mismq dirigido a
grupos focalizados con condiciones nutricionalegiicas, no disponen de otras
acciones complementarias de alimentacion

e Asistencia temporal a servicios, educacion nutricional de nifios, padres y maestros

e Seguridad alimentaria (dmonibilidad, acceso, consumo, aprovechamiento bioldgico)

e Objetivos decomplementacioralimentaria y educacién nutricional

e Mejoramiento tasas de asistencia

e Rendimiento escolar

¢ Mejoramiento condiciones de salud

e Participacionde la comunidad educativa

e Seguridad alimentaria en huertas.

e Panteamiento de metas alimentarias y de indicadores de educacion, salud que son
objeto de permanente monitoreo

En paises como Chile, Brasil y Colombia los PAE tienen una condicion mixta de la operatividad del
programa Si bien eprogramaen estos paisessdel gobiernoy estafinanciado directamente con

cargo a recursos publicos, y en algunos casos con apoyo de las agencias de cooperacion, parte de
su financiacion combina recursos privados. Coinciden tambiéqueta operaciones contratada

con operadores privados con anime hilicro y con organizaciones no gubernamentales.

Si bienestos programas tienen particularidades al interior de cada-reai®n éstosenfrentan
desafios relacionados con las condiciones de sostenibilidad, equiddidad; eficiencia,
participacién social, monitoreo y evaluacion.

Para darle sustentabilidad y efectividad a diferentes iniciativas y lograr la articulacién entre
diferentessectores, es necesario que cada gobierno invierta de manera permanente RAHOS
So6lo de esta manera la lucha contra la pobreza y el hambre sera eficaz.
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2. Nutricién y educacion
Hay al menosres caminos por los cuales la nutricion afecta la educd8élrmanet al. 2004):

Primero, nifios desnutridos recibirian menos educacidrincipalmente porque la desnutricion
viene acompafada de mayores tasas de morbilidad y por consiguiente, maywas de
ausentismo escolaque significanenor tiempo para el apndizaje.

Segundo, el hecho de que los nifios desnutridos tienden a entrar mas tarde a la escuela que sus
pares, lo que se traduciria emenos afios de educacion que sus paess tario el costo de
oportunidad de la educacién aumenta con la edad, y/o emones ingresos esperados en la vida
laboral. Glewwe y Jacoby (1995) muestran goe cada afio de entrada tardia a la primaria en
Ghana, un nifio pierde 3% de los ingresos esperades deda laboral Glewwe, Jacoby y King
(2001) siguen nifios desde macimiento hasta la escuela primaria y encuentran gque los nifios
mejor nutridos comienzan la vida escolar mas temprano y repiten menos cursos. Por su parte,
Alderman, Hoddinott y Kinsey (@8) siguieron una cohorte de nifios de Zimbabwe por dos
décadas, enaatrando resultados semejantes a los del estudio anterior. Behrman, et al. (2003)
estudia datos longitudinales de Guatemala para medir el impacto de intervenciones nutricionales
comunitarias encontrando un impacto positivo en la probabilidad de asistoladjio, probar el
primer grado de primaria, y reducir la desercién escolar (entre otros resultados) para los nifios
entre los 6 y 24 meses de edad.

Tercero, la desnutricibn puede afect@r educacion mediante leeduccién en la capacidad de
aprendizaje Esto puede suceder porque la desnutricion y el hamdifiectan el comportamiento y

la capacidad de concentracion del nifito que consecuentemente afecta su aprendizaje
(Behrman, 2004). La desnutricion, ademas, influye en resultados del comportamiento, que
sumados con la concentracion influencian el aprendizaje. Hay unaiaadij@ratura que
documenta diferencias de comportamiento para los nifios con desnutricion.

El problema de la relacion entre alimentacién y educacion no solamente se refiere a comer o no
comer, sino al tipo de lmentos que reciben los nifios. GranthatGregor (1999) y mas
recientemente Black (2003) sefialaninaportancia del hierro, el cinc y la vitaminalB para el
desarrollo cognitivo

No hay claridad con respecto al impacto que laBc@ncias de micronutrientes tienen sobre el
desarrollo cognitio de las personas. GranthacGregor y Fernald (1999) sefialan la importancia

del hierro, el cinc y la vitamina-B en el desarrollo de esta capacidad. Empero, medir
correctamente el efecto @ estas deficiencias ha sido dificil ya que las personas que las registran se
encuentran, la mayoria, en un contexto de pobreza y en hogares sometidos a diversas condiciones
que pueden interferir con el desarrollo saludable de sus hijos. (Black, 2003)
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Enuna revision que Black (2003) hace sobre el efectdadieiencas de hierromenciona que ésta

ha sido asociada a retrasos en el desarrollo cognitivo, aun en ausencia de anemia. De hecho, la
deficiencia de hierro es la deficiencia nutricional mas comuel emundo (la padecen 5 billones de
personas.) Sin embargo, segBlack solo los estudios en los cuales el tratamiento fue sometido a
dosis de hierro por periodos de 4 meses 0 mas, han encontrado diferencias en el desempefio entre
tratamiento y control.

Ladeficiencia dezinc ha sido asociada con retrasos en ekaeollo motor de los nifios y poca
actividad de los mismos, pero la evidencia que relaciona este nutriente con el desarrollo cognitivg
no ha sido concluyente (Black, 2003.) Tampoco lo han sidovastigaciones sobre la relacion
entre deficiencias postatales de yodo y disminucion en el desarrollo cognitivo. La relacion e
directa cuando la deficiencia la padece la madre gestante, pero no lo es cuando la padece el nifio
después de nacer. La defintia de vitamina B2, cuya Unica fuente son los productdes origen

animal, ha sido ligada con problemas cognitivos en ancianos, pero su impacto sobre nifios no ha
sido demostrado. En sintesis, no se ha llegado a un consenso con respecto al impacta sobre
capacidad cognitiva de tener niveles subdptimos de logranutrientes mencionados
anteriormente.

Las condiciones de salud y nutricibn de los nifios y nifias inciden en las posibilidades de
socializaciébn y en la capacidad de aprendizaje. En el ambitoatadudos efectos de la
malnutricion, el hambre y las deiénicias de micronutrientes, independientemente de que los
niflos presenten cualquier déficit cognoscitivo, se reflejan en una alteracién de la capacidad
funcional que puede dificultar la ejecuciéme dareas especificas, asi como en una morbilidad
asociada hestado carencial y un mayor ausentismo, todo ello como consecuencia de este mismo
estado (IDEP, 1998: £19).

Los nifios en edad escolar se comportan y tienen particularidades especificaseptedar los

nifios de edad menor. En el componente de salud las prioridades empiezan a cambiar, pues en
esta etapa disminuye el riesgo de morir ante la presencia de enfermedades en el momento del
nacimiento, infecciones o desnutricion, como en el caso deibos menores de cinco afos. Las
enfermedades de mayor prevalencia estan relacionadas con problemas en la salud oral, visual,
accidentalidad e infecciones respiratorias, asi como adelgazamiento y retraso en el crecimiento en
los menores de 10 afios y escede peso en alguna proporcion entre los adolescentes.

Es por esto que los programas de complementacion y asistencia alimentaria también tienen un
papel indispensable que cumplir en este grupo poblacional, y es mas que contribuir a mejorar su
situacid nutricional propiamente dicha, a mejorar su capacidad de aprendizaje, la cual es una
actividad propia de su edad, asi como a mejorar los niveles de retencién escolar.

Finalmente, la experiencia cualitativa de los autores de esta propuesta sugiesndbelombia,
ademas,la alimentacién escolar puede contrib positivamente al clima escolgorobablemente
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por los ajustes en el comportamiento que se obtienen con reducciones de hambre y eventuales
mejoras nutricionales.

3. Breve historia del PAE en Colombia

Los primeros restaurantes escolares que se organizaron en Colombia como politica publica fueron
instaurados por el educador Rafael Bernal Jiménez (1998), desde mediados des afios

veinte, en el departamento de Boyaca. Bernal fue un conocido mefdor educativo, para la
época Director Departamental de Instruccidon Publica, cuyas ideas buscaban proteger a la infancia
pobre de las zonas rurales, de la herencia y el ambiente, en lo que se conocié como la esc
defensiva (Saenz, et al, 1997).

En efeto, ademas de su interés en los temas propiamente educativos, como la formacién de los
YISadiNpa & fF LISRFI2ANLZT | . SNylLt S AyljdzASidl o
alcoholismo y la desnutricién entre la poblacion, la ausencia de médicoamescplde acciones de

asistencia social por parte del Estado, asi como la inexistencia de minimas normas higiénicas en la
Sa0dzSt I & .t LRoftl OAsyé

La razon de su inquietud se rese en la hipétesis del degeneramiento de la raza, muy de boga en

la época, yplanteada asi por el mismo Bernal Jiménez: "nosotros hemos tenido la peregrina
pretension de edificar el progreso espiritual y material de una nacién sobre la base de un ndcleo
humano organicamente debilitado, y esto no podia llevarnos sino a un abs$motso; el fracaso

de los pocos ideales de cultura que hayamos podido acariciar. Jamas un pueblo, atacado en las
fuentes mismas de su vida, podra producir una cultura siquierapseearia o mediocre. Es
necesario ir primero a vigorizar las resistencieganicas. Sin esta labor previa de saneamiento,
todas las demas manifestaciones de la vida nacional continuardn siendo, como hasta ahora,
agitaciones de una impotencia colectiva."

Las respuestas de politica publica a este diagnéstico se tradujeron entonces en distintos
componentes, entre ellos, servicios de asistencia social para las escuelas rurales, particularmente
roperos, restaurantes escolares, y en servicio médico estud{&didnz, 1997).

Las ideas de la Reforma de Boyaca se esparcieron por distintos departamentos de Colombia, cuyos
Directores de Instruccidon Publica se sintieron atraidos por las ideas de Bernal. Varias de ellas
alcanzaron luego el nivel de politica publieecional en los gobiernos liberales de los afios treinta.

En particular, en 1936, (luego de la reforma constitucional de ese afio), el Gobierno de Lopez
Pumarejo expidié un decreto asignando con caracter permanente recursos para los restaurantes
escolares $&nz, 1997), por lo que a la fecha (2012) la alimentacién escolar tiene 76 afios de
historia en el pais, (87 afios, si se cuenta desde su creacion en Boyaca) siendo uno de los
programas sociales mas antiguos de Colombia.

consultores
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Para el Ministro de Educacion deep A RSy S [ 5 LIST t dzYlI NB223 [dzA&d [ s L
cambios cualitativos en la ensefianza, que los nuevos métodos y los planes de estudio, le
preocupaban las condiciones biolégicas de la poblacion escolar, sus precarias condiciones de
salud,ysushgd Yy A PSSt S& ydziNAOA2Yylf S&d¢ OWFNIYAff2ZI mdy P
I AYLX SYSyidl N Saidla ARSIFasz O20A2FR2a Sy LI NIS LR
de Educacion organizé campafas de salud publica, y retomando la iega pn marcha en afios
FYGSNA2NBa Sy .28l 0t AYLJdZ as St RSal NNetf2 RS f

Enfrentar la degeneracion de la raza como objetivo de politica fue reemplazado gradualmente p
el discurso de la democracia (Saermp, it 0 ® 9y St FI206ASNYy2 {lydz
los gastos se destinaron a la fundaciéon de establecimientos de ensefianza normalista, a
SRdzOF OAsy @20 OA2y Lt F3INNO2flF @& | fI ONBFKOAsyYy R.
Durantesu paso como Ministro de Educacién de Eduardo Santos, Jorge Eliécer Gaitan ayuda a
expandir el zapato escolar y los restaurantes escolares (que ya habia promovido como Alcalde de
Bogota).

Sy

En los afios cuarenta, el gobierno argumenta la alimentacion esautaw ana estrategia para

evitar que estudiantes de zonas rurales deban dejar la escuela para ir a almorzar hasta sus
residencias. En los afios cincuenta la alimentacién escolar forma parte del conjunto de servicios de
asistencia social de SENDAS, en el gobidel General Rojas Pinilla.

Con la creacion del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en 1968, y luego de 32 afios de ser
manejado por el Ministerio de EducacionPedgramapasa a ser maneado por la nueva entidad.

Con el Decreto 319 de 1941 seareta el Programa con el objetivo de aportar nutricionalmente a

los estudiantes para que estos tuvieran la capacidad de estudiar la jornada y formarse
integralmente. Para el efecto se aportan recursos del presupuesto nacional dirigidos a dotar y
mantener restaurantes escolares en el pais.

l 324 RS&allzSas YSRAlFyGaS tF [ S&@ tmp RS wnam &S S
municipios garantizar el servicio de restaurante para los estudiantes de su jurisdiccion, en
desarrollo de esta competencideberan adelantar programas de alimentacién escolar con los
NBEOdzZNE24a4 RSaO02y Gl R2& LINY GFf FAYX aAy RSUNRYSyYy
. ASYSAGFENI CEYATAFNIF SadsS (AL RSZLINRBINI YA dz 20

Durante su funionamiento se han desarrollado diferentes modalidades de atencion como
refrigerio simple, refgerio reforzado, bono alimentario escolar rural, vaso de leche, almuerzo
entre muchos otros. Asi mismo, las modalidades de prestacion del servicio se haadadapas

metas de los planes de desarrollo del pais y a los objetivos del mejoramiento deb estad

2 http://www.mineducacion.gov.co/1621/w3-article-235135.html

. l//
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nutricional de los nifios, nifias y adolescentes. A partir del afio 2006, se vincularon directamente
los objetivos relacionados, con el sistema educativo, cdmoramienta para contribuir a
incrementar la matricula, reducir el ausentismo y mejorar la funcignitiva de los escolares.

El Programa forma parte de las estrategias del gobierno colombiano como aporte a dos de los
Objetivos del Desarrollo del Milenien particular reducir la pobreza extrema y hambre, al aportar
al 30%de las recomendaciones diarias de nutrienteslos nifios, nifias y adolescentes; y segundo,
lograr la ensefianza primaria universal mediante el apoyo a la reduccién de la deserciéan &scol

Con la ley 1176 de 2007 se le establecié una asignacién presupuestal especial a la aliment
escolar abriendo Iposibilidad de que a nivel local se pasglecutar el programa por medio de
recursos de diferentes fuentes (propias de las institnes educativas, recursos municipales, de
entidades privadas, organismos internacionales, regalias, entre btsiempre y cuando los
operadores a nivel local sigasslLineamientosTécnicog Administrativosestablecidos por el ICBF.

El piso minimo deobertura establecido para las entidades territoriales es el de la vigencia fiscal
de 2007, utilizando recursos propios, uesos de libre destinacion y recursos de calidad educativa
del Sistema General de Participaciones (SGP).

Estaley establece que sofbs municipios quienes eligen las instituciones educativas publicas en

flra OdzZfSa f2a 2LISNIR2NBa LINBadlINly Saio aSNBAO
desplazada, comunidades rurales e indigenas y a los establecimientos educativos @yworla m

proporcion de la poblacion clasificada en los niveles 1y Bieég @ / | Rl debesal A (1 dzOA 5
cubrir paulatinamente cada grado iniciando por los inferiores hasta llegar a cubrir los matriculados

en preescolar y primaria, y posteriormente podra d¢ultws de secundaria, de la misma manera

iniciando por los estudiantes de sex{érticulo 19).

En este sentido, los beneficiarios d®bgramaestan relacionados con los grupos poblacionales
vulnerables que hamlefinido los diferentes documentos Conpdsis cuales son: comunidades
rurales e indigenas, afrocolombianas, las poblaciones desplazadas y coyunturalmente las
poblaciones afectadas por la emergencia invernal. La focalizacién es responsabilidad de ylistritos
municipios.

Dentro de los dltimos camiis adelantados @rograma se identifica pasar de un operador por
unidad de servicidinstitucion educativa)a un operador especializado que administra varias
unidades y al manejo de volumen en compras, preparacion y distribuciémuknédis incluyendo

® Documento Conpes 3622 2009 http://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=jWMT6j4m5JM%3D&tabid=907
* http://www.icbf.gov.coficbf/directorio/portel/libreria/php/03.020102.htmI#ALIMENTACION
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la opcion de raciones industrializadas para sectores en donde las condiciones de infraestructura o
acceso no son viables para la preparacion de alimentos.

Se amplian las coberturas en nimero de beneficiarios y tiempos de atencion,seodijoantes

se logra la asignacion de recursos por parte Siglema General de Participaciones(SGP, se
desarrollan procesos para el mejoramiento de la prestacion del servicio para cada nivel de
operacién, se hace seguimiento, supervision e interventooiad fin de garantizar la calidad en
condiciones de infraestructura, equipo y utensilios de cocina, practicas del personal que manipula
alimentos y todas las operaciones relacionadas, desde fabricacion hasta consumo de alimento
finalmente en lo posible inicia un proceso de concurrencia de recursos de la nacion
departamentos y municipios, en una sola bolsa para el nivel territorial.

consultores

g‘ exponencial 9)///




Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacion Escolar

4. Financiacion
El PAE moviliza recursos crecientes del orden de un billén de pesos al afio (

Tablad). En el periodo analizado 20@810, los recursos ejecutaslpor el Estado colombiano han
crecido sistematicamente, al punto de que se multipticepracticamente por 4. En 2010, el gasto
publico en alimentacién escolagquivala a 0.19% del PIB. A manera de comparacion, las
ejecuciones de gasto publico en el programa Familias en Accidn ese afio fueron equivalentes a
0.27% del PB En 2008 seegistra uno de los principales aumentos de recursos, explicados en
parte por la reforma desistema general de participaciones (Ley 1176 de 2007). Durante el perio
analizadg practicamente todas las fuentes de financiacion crecieron, con excepcion dpdaes
efectuados por os departamentos, cuya contdliun aumentdhasta 2005 luego se contrajo.

Tabla4 ¢ Financiacion del PAE 2003010 (millones de pesadel 2010

Fuentes de Financiacién 2003 2005 2006 2008 2010
ICBF 134,919 159,482 262,555 357,302 465,62€
Educacion, salud y alimentacion 61,401 77,656 85,911 232,098 219,71:
Libre destinacién 44,146 76,418 115,393 169,609 167,03C
Departamentos 17,370 40,591 31,080 85,787 61,91C
Regalias** 4,739 8,363 11,250 28,212 61,334
Otras fuentes* 20,197 32,274 38,130 116,210 38,911
Propdsito general 11,937 18,605 20,512 25,326 35,302
Recursos capital propios 0 0 0 10,890 3,193
Total 296,713 415,393 566,837 1,027,4421,055,02¢

Fuentes: Ejecuciones SICEP - DNP-DDT, e ICBF. Célculos G|Exponencial - CINDE

No incluye 2004 y 2007 por problemas de datos de origen

* Municipios riberefios, Destinacién especifica, Crédito, Cofinanciacién nacional, Aportes departamentales,

Otros recursos, Recursos propios, Fosyga, Impuesto oleoducto y gaseoducto, Etesa, cofinanciacion

municipal, Escalonamiento, FAEP, Fondos Departamentos Cérdoba y Sucre, Total cuentas por

pagar, Agua potable y saneamiento, Municipios crecimiento superior 4%

** Fondo Nacional de Regalias, Regalias directas, Regalias y compensaciones, Regalias ICBF, Regalias, Regalias

y compensaciones ICBF

El PAE se financia con numerosas fuenfeablg 5), y la estructura de financiacién se ha
mantenido practicamete constante en el periodo. La principal fuente de recursos proviene del
ICBF, cuyaporte representa en el periodo estudigdeerca de la mitad de la financiacion del
Programa (44% en 2010). La diferencia moeide recursos manejados y aportados por las
entidades territoriales; en orden de importancia, estas son: los aportes de deétinabligatoria
previstos por la Ley para alimentacion escolar, mas los aportes (marginales) que asignan los
municipios de lagarticipaciones en educacion y salud (21% en 2010). La tercera fuente de

®Fuente de la ejecucion presupuestal de Familias en Accién: Reporte SIIF, Junio 2012.
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financiacion son los recursos de SGP de libre destimgt6% en 2010). Los departamentos y las
regalias aportan, por su parte, cada uno el 6% del total en el afio 2010.

Tablab ¢ Estructura de financiacion del PAE 20@810

Fuentes de Financiacion 2003 2005 2006 2008 2010
ICBF 45% 38% 46% 35% 44%
Educacion, salud y alimentacion 21% 19% 15% 23% 21%
Libre destinacion 15% 18% 20% 17% 16%
Departamentos 6% 10% 5% 8% 6%
Regalias 2% 2% 2% 3% 6%
Otras fuentes 7% 8% 7% 11% 4%
Propdsito general 1% 1% 4% 2% 3%
Recursos capital propios 0% 0% 0% 1% 0%
Total 100%  100% 100% 100%  100%

Fuente: Tabla anterior. Calculos G|Exponencial - CINDE

Las regalias como fuente de financiacion del PAEdwnido especial interés dada la reforma que
sobre este tipo d recurso se adopté en 2012. Tabla6 muestra la dinamica de las regalias en el
periodo estudiado.

Tabla6 ¢ Regalias para PAE 202010

2003 2005 2006 2008 2010

Fondo Nacional de Regalias 1,338 103 296 89 106
Regalias directas 3,402 8,260 10,955 - -
Regalias y compensaciones - - - 28,123 -
Regalias ICBF - - - - -
Regalias - - - - 57,229
Regalias y compensaciones ICBF - - - - 3,999
Total regalias 4,739 8,363 11,250 28,212 61,334

Fuentes: Ejecuciones municipales SICEP - DNP-DDT. Calculos G|Exponencial - CINDE

Tabla7 ¢ Estructura de Gasto en PAE
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Usos 2003 2005 2006 2008 2010

Prestacion directa del servicio 52% 31% 31% 26% 22%
Compra de alimentos 48% 26% 27% 11% 14%
Compra implementos de cocina 3% 2% 2% 3% 3%
Personal vinculado a la preparacion 2% 3% 2% 12% 5%

Contrato con terceros 48% 69% 69% 74% 78%

Transporte de alimentos 0% 0% 0% 0% 0%

Aseo y combustible para la preparacion 0% 0% 0% 0% 0%
Total 100%  100% 100%  100%  100%

Fuentes: Ejecuciones municipales SICEP - DNP-DDT. Calculos G|Exponencial - CINDE

En cuanto a los usos de los recursbabla?7), las ejecuciones presupuestales de municipios y
departamento$§ en el periodo analizadomuestra que la prestacion directa del servicio de
alimentacién por parte de las entidades territorialeay6 a la mitad, mientras que la contratacion
con terceros se duplicé. Este cambio eoperactn del Programa que se refleja en la estructura

de financiacion del mismo, recoge en parte el efecto de la politica nacional adoptada en 2007 de
contratar laprestacion del servicio con operadores. Como resultado, y teniendo en cuenta que el
ICBF contrata toda la prestacion del servign, el afio 2010 el 89.1% dtital de recursos
ejecutados en el PAE en el pais se ejecutaron mediante la contratacion cemser

Para 2012, solamente el 27% de los municipios del Sondeo de Al@pdessobre el PAE afirma
haber apropiado recursos des regalias para financiar la alimentacion escolar. El 45% de los
municipios encuestados considera poco probable o imprabaklcurrir a las regalias para
financiar el programa en el futuro.

Gréfical ¢ Probabilidad de que municipios apropien regalias para el PAE en el futuro

®El CBF no dispone de ejecuciones presupuestales por uso. Sus reportes de ejecuciones se realizan por
departamento.

"En las tablas sobre usos se omiten los afios donde las ejecuciones presupuestales reportadas muestran
datos irregulares.

® El Sondeo de Alcalddue realizado via internet, se envi6 a todos los alcaldes del pais obteniendo una tasa
de respuesta cercana al 16%.
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¢ Qué tan probable es que su administracién vaya a apropiar recursos de regalias para financiar
la alimentacién escolar en futuros presupuestos?

g‘ exponencial
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5. Focalizacién

Esta seccién estudia con los datos de las Encuest@silittad de Vida 2010, y con kietos de la
Encuesta Nacional de Salud y Nutricion 2010, la calidad de la focalizacion del PAE en dos
dimensiones: por una parte, frente a las condiciones de pobreza, medida por ingresos, y por otra
parte, frente a las condiones de seguridad alimentaria

a. Cobertura

la poblacion de estudiantes de colegios oficiales d& @fios Tabla8). Por regiones, en 2010,
aquellas con mayor cobertura de nifios® afios son Valle y Bogota ¥%)) seguidas de Pacifico,
Atlantico y Central con 56%, 51% y 43%. Las menores coberturas se datiogaidy la region
Central con 19% respéamente. Estos mismosanking interregionales se replican cuando
consideramos separadamente la cohortd by 1217 afios, con coberturas mayores (23%pp mas)
para los nifios A1 (Tabla8).

La cobertura media del PAE 2010 se estima en cuatro millones de cupos equivalentes al 56% d@

La dinamica de la cobertura media del PAE en el periodo-2008 significé un crecimiento de
378 mil nifios equivalente a 2% puntos porcentuales para la poblacion de nifios-Ide de
colegios oficiales.

Del crecimiento en el periodo 2010 a nivel regional sorprenden favorablemente Bogota y
Valle que incrementan la cobertura media en 15% en colegiosleficia son preocupantes los
resultados @ Antioquia, donde el programa disminuyé en 74 mil cupos y su cobertura en 8 puntos
porcentuales en colegios oficiales (menos 11% p.p. para nifid3; y en la regién Oriental donde
disminuyd la cobertura en 3% pgn colegios oficiales (6% p.p. paréios 511) (Tabla).

En cuanto a la distribucion de los beneficiarios segun la zona de residencia, urbana el RA&E
ofrece mas cupos a nivel urbangero es un poco nsa nvel rural, por que logra 10% mas de
cobertura en el total de nifios de® afios de edad.

)
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Graéfica2 - Beneficiarios PAE por grupos de edad
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Grafica4 - Cobertura PAE por regién y grupos de edad
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Tabla8 ¢ Cambio en la cobertura en 20682010

ECV 2008 ECV 2010 Crecimiento 2008-201(
Grupos de edad Grupos de edad Grupos de edad

Dominio 5-11 12-17 5-17 5-11 12-17 5-17
Nacional 5% 28% 44% 56% 33% 46% -1% 5% 2%
Urbano 5% 24% 41% 55% 30% 44% 0% 6% 3%
Rural 5% 37% 50% 57% 39% 50% -1% 2% 0%
Regiones | | |
Atlantico 62% 28% 46% 65% 33% 51% 3% 5% 4%
Oriental 30% 12% 22% 24% 12% 19% -6% 0% -3%
Central 5% 26% 43% 55% 29% 43% -3% 3% 0%
Pacifico 63% 39% 53% 66% 42% 56% 3% 2% 3%
Bogota 71% 36% 55% 80% 58% 70% 9% 22% 15%
Antioquia 5% 26% 44% 46% 24% 36% -11% -2% -8%
Valle 69% 46% 58% 83% 62% 74% 15% 16% 15%

Fuente: Encuestas de Calidad de Vida del Dane. Calculos G|Exponencial - CINDE

b. Focalizacion

Una primeramedida de focalizacién aqui estudiada es la distribucion de la cobertura frente al
ingreso de los hogares. Los resultados muestran que el PAEipasade 511 afios es progresivo,
mientras que la focalizacion del PAE pard IAfos de edad es menos redisutivo (Graficab).
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La cobertura de los nifios del quintil mas pobre por ingresos es del 72%, y del quintil méas rico de
28%. En tanto que el PAE dell2afos mustra una progresividad menor.

En cuanto a la evolucién de la focalizacion por ingreso en el periodeZ2008 la cobertura de los
Q1 a Q4 sincrementaen porcentajes muy similares (aproximadamente 19%), mientras que para
Q5 seincrementaen 9%. No obstante, cuando observamos la distribucién por quintiles (
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Gréfica 6) vemos que la distribucion es progresiva, aunque su progresividad disminuyo
marginalmete entre 2008 y 2010. Los coeficientes de concentracion (o -Giwisi) perdieron
progresividadal pasar menos 0.27 a menos 0.18 en promedio

Graficab - Cobertura PAE por quintiles de ingreso (Nacional)

ECV 2008 ECV 2010
60.0% 0% \

20.0% \ o ~

0.0% - 0.0%
Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1 Q2 Q3 Q4 Q5
Quintiles de ingreso

80.0% 1

Quintiles de ingreso

e—=5-11 afios == 12-17 afios —511aflos =—=12-17 afios 5-17 afios

? La focalizacién por ingreso segun la ENSIN 2010 parece mas progresiva, pero utiliza un clasificaciéon de
hogares por quintiles de riquezpe no es comparable con la medicion mas precisa del ingreso en las ECV
(no se presenta).
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Graéficab - Distribucion beneficiarios PAE por quintiles de ingreso en ECV (Nacional)

ECV 2008 ECV 2010
40% 4;&\0%

30% ¢ 30.0%

20% 20.0%

10%

10.0%

0% 0.0%
Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

Quintiles de ingreso @5-11 aflos  ®12-17 afios Quintiles de ingreso 5-11 afios® 12-17 afiosk 5-17 afios

Coeficientes de Concentracisn
ECV2008 ECV2010

5-11 a30s -0.273 -0.197
12-17 a30s -0.260 -0.151
5-17 a30s -0.270 -0.182
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Tabla9 ¢ Distribucion beneficiarios PAE por seguridad alimentaria (Nacional)

Seguro Inseguridad Inseguridad Inseguridad  Total

Leve Moderada  Severa
SA 2008 31% 41% 16% 12% 1009%
SA 2010 ENSIN 35% 33% 19% 13% 100%
SA: Seguridad Alimentaria. Fuente: ECV 2008, ENSIN 2010. Calculos G|Exponencial

Cuando se estudia la focalizacién frente sdguridad alimentarid se aprecian cambios
importantes entre 2010 y 2008 (

% Utilizando tanto escala ELCSA como escala ENSIN.
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Tabla9): la situacion de inseguridad alimentaria en Colombia es sin duda preocupante, dado que
mas de 3.2 millones de nifios delB afios se encontraban en situacion de inseguridad alimentaria
severao moderada @ el afio 2008, y entre 2008 y 2010 la situacion se empeord un poco mas.
Entre 2008 y 2010 se observaron importantes cambios la distribucion de los nifios en los cuatro
niveles de inseguridad alimentaria. Lasasfpresentadas plantean quepablacion de nifios de-5

17 afios de edad en inseguridad alimentaria moderada y severa se increment6 400 mil nifios
aproximadamente.

En el periodo 2010 2008 se registra progresividad de la focalizacién, aumentado la cobertura
para los nifios que tienen ingeridad alimentaria severa o moderada. Entre 2008 y 2010 las
coberturas por nivel de seguridad alimentaria permanecen casi inalteradas, excepto que mej

un poco para inseguridad alimentaria moderada. Cabe anotar que dbaber sido por la
cobertura sigificativa de los nifios eimseguridad alimentaria moderada y leve en 2008, muchos

de estos nifilos que pasaron a inseguridad moderada y severa habrian quedado mucho mas
desprotegidos sin el PAE.

No obstante, en el 2010 el gradiente de cobertura paresdficientemente progresivo: los nifios
5-11afioscon inseguridad alimentaria leve o ninguna tienen cobertura de 45% y 51% (datos ENSIN
2010), en tanto que los de seguridad alimentaria moderada o severa les corresponde 57% de
cobertura. El gradiente de cobermlPAE rural es practicamente inexistente por que las tasas de
coberturas son muy similares para los diferentes niveles de seguridad alimentaria. No asi para PAE
urbano que tiene gradientes de 34% a 27% entre seguridad alimentaria severa y ninguna. Con
todo, solo uno de cada tres nifios con seguridad alimentaria severa en zona urbana (cabeceras)
recibe los beneficios del PAE. Este indicador es igualmente alarmante en la region Oriental y en
Bogota.

)
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Grafica7 - Cobertura PAE por seguridad alimentaria (Nacional)
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c. Estrato socioecondmico de los beneficiarios

El 55% de los beneficiarios reside en viviendas que pagan facturas de servicios publicos estrato 1, y

el 32%, facturas de estrato 2, para un total sumedb87% de los bediiciarios Tablal0).

Tablal0 ¢ Estrato socioeconémico lugar residencia beneficiarios PAE 2012

Proporcién  Error Estdndarintervalo de Confianza 95¢

Estrato 1 55% 0.01 0.52 0.57
Estrato 2 32% 0.01 0.29 0.34
Estrato 3 6% 0.01 0.04 0.08
Estrato 4 0% 0.00 0.00 0.01
Estrato 5 0% 0.00 0.00 0.00
Estrato 6 7% 0.00 0.06 0.08
Total 100%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE
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6. Estudios Previos

En esta seccion vamos a referenciar brevemente cuatro estudios sobre la alimentacion escolar en
Colombia que anteceden a la presente evaluacion.

Arsenaulz  W® Bravisiondoa>Schaol Snack Is Associated with Vitamit2BStatus, lhear
Growth, and Morbidity in Children from Bogota, Colomigia W2 dzNJy I £ 2 F b dzi N&

Eneste estudig los autorescomparan los resultadode los nifios que recibieron el refrigerio con
aquellos nifios que no lo recibieron durante el primer semestre acadéueic®006 en la ciudad
de Bogoté La poblacion objetivdel Programaevaluadoson nifios entre 5 y 12 afios (primaria).
Los resultados sugieren quef I LINP @A &AsYyY RS dzy NBFNRAISNARZ2 RS Y
relacionado con un mejoramiento en el estatde vitamina mu & Sy ONBOAYASy G2 f
resaltar, los autores sefialan que el monitoreo del consumo del refrigerio por parte de los
profesores contribuiria a que se materialice el consumo por parte de los beneficiarios.

Villamor, E. (2009)aVitamin B-12 Status Is Associated with Socioeconomic Level and Adherence
to an Animal Food Dietary Pattern i@olombian School Childrén W2 dzNJ/ I f 2 F b dzi NRA G A 2

En este ewmidio de corte transversal sgabajaconuna muestra de 2800 nifios entre 5 y 12 afios
en los olegios publicos de Bogothos autoredrabajancomovariable dependiente el nivel de la
vitamina B12, por estaraltamente relacionada con la funcion neurocognitiva de los nifios en edad
escolar. Los resultados sugiergue la vitamina HL.2 se encuentra eana menor concentracion en
nifias que en nifiqgsy el nivel de concentracion de vitaminal® aumenta con el estrato
socioeconémicod ! 'y  Sa il (dzaA 0 I-12 2s irRpSrtan@eAei Ho¥ hifjds de dcolegios
colombianos, yesta asociado con la pobreza y concehsuno marginal de fuentes de comida
Iy A YlUod détos de control fueron recolectados mediamt@encuesta.

| K @Sa [/ I &ail 3Habilidades tognitivasien nifws)edtre Guatro y cinco afios cubiertos
por el Programa de Complementacion Alimentaria en el Municipio de Envigado durante 2006 al
201 @ aAYS2od

El objetivo del estudio eanalizar si existian o no diferencias significativas en las habilidades
cognitivas en nifios entre cuatro y cinco afios de edad estps y no expuestos a la
complementacion alimentaria del Plan de Mejoramiento Alimentario y Nutricional de Antioquia
(MANA en el Municipio de Envigado durante el afio 2006 al afio 2010.

L] l//
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El estado nutricional fue evaluado por medio de indicad@mesopométricos (estatura para la

edad, peso para la edad, IMC para la edad y peso para la estatura sélo para nifios menores de 5
afnos). Para la evaluacién de las habilidades cognitivas (percepcion, atencion, memoria, lenguaje y
pensamiento) se utilizarodgiferentes tipos de pruebas usados en la literatura previa.

Los esultadosdel estudio son los siguientesl cociente perceptual en ambos grupos es acorde a

su edad y no se presentan diferencias significativas. Tampoco hay efecto en atencion pero si hay
efecto significativo para la memoria, el area del lenguaje y el pensamiento. Los nifios de 4 afios
presentan diferencias en forma, contenido y uso. Los de 5 solo para los dos ultimos.

Los resultados generales revelan las diferencias entre los nifios expyesim expuestos, pero
puede visibilizarse que los nifios expuestofrafjramano estan desarrollando a plenitud todas

sus habilidades linglisticas y cognitivas. Es decir, aunque el grupo de nifios que ha recibido
complementacion alimentaria tenga rendimtes superiores en relacion con los nifios no
expuestos, se encuentran dificultades notables en las areas de memoria, lenguaje y pensamiento.

Infortunadamente los autores no controlan por diferencias de origen observables y no observables
entre los grupogratamiento y control por lo que no se conoce si las diferencias encontradas son
atribuibles a diferencias en la linea de base 0 a efectos del programa evaluado.

ICBF, Subdireccion de Evaluacion, 20&royecto Piloto Desayuno Escolar Industrializado:
Resultados un afio después de su Implementacion y Pruebas de Aceptabilidad de Produdtos
Mimeo.

El objetivo del estudio esvaluar la implementacion del proyecto piloto de desayuno escolar
industrializado a nivel operativo y medir el nivel de aceptabilidedos productos entregados en

el Programa La prueba piloto se hace en Bogota y Villavicetagen estudio a niveluantitativo

y cualitativa

Estudio nantitativo: pruebas & aceptabilidad (que le guste m@ue otraopcion), encuesta a los
agentes eduoativos responsables sobre calidad de productos, validaciéon del modelo logistico,
servicio, cumplimiento, etc.

Estudio aalitativo: abordar percepciones de las nutricionistas para desarrollar técnicas como
entrevistas estraturadas en centros zonales deddta a través de las cuales se indag6 por los
procesos de focalizacion, condiciones previas para el desarroll®rogiama estrategias de
asistencia técnica, cambios identificados en el proyecto piloto, percepcion de los productos por
parte los benefi@rios, reclamos y respuestas a los mismos, observaciones y recomendaciones
para mejorar ePrograma

Muestra: En ambas ciudades, el nimero de nifios, nifias y adolescentes entrevistados super6 el
namero establecido en el disefio muestral.
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Los resultados detstudio son los siguientehay aceptabilidad general del desayuno, siendo
mayor en Villavicencio que en Bogota. La fruta es el alimento mejor recibido en Bogota y la leche
entera es el peor. En Villavicencioatimento que més les gusta es la leche sabada y el que
menos es la leche entera.

lll.  Evaluacion de Operaciones

El objetivo de este componente es analizar la organizacion y el funcionamiento détiédo

en cuenta cada una de las etapas que son llevadas a cabo para que los alumnos matraulad
un establecimiento educativo del sector oficial reciban complementacion alimentaria. Con este
componente se busca obtener informacion sobre el gradortdewacion y coordinacion en cada
una de las fases del Programa, asi como la consistencia intejnaroceso para el logro de los
objetivos con que fue disefiado.

1. Sintesis de la metodologia i mplementada

Esta seccion presenta una sintesis de la metodalegiipleada, incluyendo una breve referencia a
la informacion empleada, que se referencia con majaialle en el Anexo 1.

a. Metodologia

La evaluacion de operaciones del Programa se realizé6 mediante el levantamiento de la Cadena de
Valor del mismo, descritadelante, y el andlisis de sus atributos a la luz de la metodologia
Datleneco(Sarmiento, 1996)La informacién recogida para el efecto provino de una muestra de
contratos y sus documentos relacionados, y preguntas sobre operaciones, en lo pertinemste, a lo
beneficiarios a sus madres, a los maestros coordinadores del PAEa yn operador por cada
municipio visitado. También, con base en los resultados de un sondsalaaldes sobre el PAE.

La Metodologia para el Analisis del Proceso de Decisionden®at, fue disefiada para el andlisis
estructural y funcional de las organizaciones yPdegramas como el PAE. La palabra describe de
manera hemotécnica el proceso de decisiones. Cada una de las letras de la palabra hace relacién a
un area de decisioneg&l elemento clave para definir y ubicar un sistema es la identificacion de la
mision o poducto terminal que en Datleneco se prefiere llamar objetivo operacionalizado, para
insistir en que esta definicion debe hacerse de manera que facilite su mediciprgggamacion y

su evaluacion. En particular:

e Ladireccionse refiere al area de decisi@uyo producto intermedio sotas politicasy
cuyo sistema de evaluacion y control son las evaluaciones de operaciones de impacto.

consultores
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Laasignaciones el areade decisién encargada de definir la asignacion de recursos entre
metaso @ |j yz8@dz y (i 2 y $Ululiic&chdidd & R 5 yeRpBoéuotd intermedio son los

planes, el presupuesto y la programacién, y su sistema de evaluacion y control son las

evaluaciones de gestion.

llustracionl ¢ Metodologia Datleneco

N
* Area encargada de definir el para que y
hacia donde de |a organizacion

Direccion )

" : Ty
¢ Area encargada de definir la asignacion
de recursos entre metas qué y cudanto

LCLLERLNY  hacer y donde )

* Area encargada de definir como se
hacen los productos conforme a las
normas técnicas )

Tecnologia

* Area que define los recursos de la

organizacion para cumplir 1a mision (con

Logistica [PI) )

€€

Fuente Sarmiento 1996
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Latecnologiaes el areeencargada dR STA Y ANJ a Os Y 2
con las normas técnicas propias de la organizacEinpoducto intermedio son los
manualesy estandarestécnicos(como las minutas), y suistemas deevaluacion ycontrol
son las evaluaciones de calidad.

La ejecuciones el area de decision encargada de defini© 2 y
realizan las actividades planificad&u poducto final en el PAE es langega y consumo
de alimentospor parte de losbeneficiarios y su sistemale evaluacién ycontrol es
operativo.

La rormativaes el area de decisid®y O NBH | R
que aseguran la convergencia de los comportamientos de las pers&hgsoducto
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J/
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Intermedio es el eglamento operativo y sancionatorig y su stema deevaluacion y
control es la aiditoria

b. Fuentes de informacion

Las fuentes de informacion para la evaluacion de operaciones fueron la encuesta a operadores
maestros padres yegudiantes,coordinadores del PAE recolectada entre mayo y junio de 2012, el
sondeoremitido a todas laslcaldias sobre PAE 2012, voluntariamente respondido por 143 en el
mes de Julio, las entrevistas sobre operaciones realizadas en diez municipiossdah faima
presencial con las autoridades municipales relacionadas con el PAE y con funcionario
beneficiarios en las sedes educativisobservacién alimentaria en veinte (20) sedes escolare
(unidades aplicativas de PAHjnalmente,Jos documentos € politica y normas legaleplicables

la revisiébn de documentos contractuales de 104 operaciones distintas, de 18 departamentos del
pais mas el Distrito Capital, en el periodo 2009 a 2011, ooaftas por estudios previos, pliegos

de convocatorias publis, contratos y/o actas de liquidacion, aceaiformes de seguimiento
(mayoritariamente escritas a maho mas los lineamentos técnicos, que forman parte de los
contratos.Respiestas de los maestros, los operadores y los padres de la encuesta cuantativa

30 municipios,y ochenta sedes.En el anexo metodolégico se describen estas fuentes de
informacién con mayor detalle.

Tablall ¢ Muestra de documentos contractuales estudiadd's

2009 2010 2011 2012 Total

Estudios previos 1 1 2
Pliegos convocatorias publicas* 1 1 2
Contratos y/o actas de liquidacion 2 18 62 14 96
Actas o informes de seguimiento 2 3 3 na 8

L L

Total operaciones estudiadas i 4 21 67 16 104

* Convocatorias 02 y 05

Tanto enel sondeo de alcaldias como en las entrevistas y en la encuesta de benefséarios
observaron las operaciones del afio 2012, donde se presentaron cambio de administracién en las
entidades territoriales (nuevos alcaldes y gobernadores) y nueva administracion en el ICBF
nacional. La revisidn contractual se himayoritariamentepara afi@ anteriores.

! Se analizaron mas de 366cumentos correspondienteiaformesde seguimientpActas yDocunentos
oficiales ysuscritos por los funcionarios que realizados controlescorrespondientes &l8 Regionales del
ICBE( Ver anexo 1)
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2. La cadena de valor del PAE

La cadena de valor del PAE esta organizada mediante la concatenacién de tres productos
intermedios, a saber: planificacién y programacion, contratacion y ejecucién, que conducen a la
generacion de dos productos filea: alimento entregado a los estudiantes y formacién de habitos
alimentarios La cadena de valor esta dirigida al resultado. Los diferentes productos intermedios y

flra +tNSFa RS RSOA&AAsY [LRNIFIY a@Fft2NE Saa RSOANE
factores de produccién, que basicamente son capital humano, capital fisico & idefizare- en

productos que benefician a la poblacion objetivo, en este caso a los escolares.

La caracteristica de la cadena de valdblica a diferencia deds que oarre en la administracion
privada es que seoordinanmacro procesog€on multiples instituciones, entendidas estas en el
sentido econémico de reglas de juego y organizaciones. Toda la cadena de valor esta ordenada
para producir el resultado finalque eneste caso esalimento nutritivo, de buena calidad,
entregado a los escolares de manera oportuna y suficiehteante 180 dias del afiescolar que

cumpla con el aportautricionaldefinido. Ylas condiciones apropiadas de sanidad.

Para lograr este producto final se han diferenciado tres etagaes,permitenidentificar en cada

una los diversos actores y sus responsabilidades. El primer producto intermedio se refiere a la
planificacion y la programacion, que da base a los dos sigsieproductos intermedias
contratacion y ejecucion. Todos los tres productos intermedios aportan al producto ¥inal
agregan valor en el proceso de toma de decisiones. Cada producto intermedio es susceptible de
medicion y deplicacidncon criterios ge localifican

Desde el punto de vista de cada area de decisiondistyintos estandares de valoracigpor
ejemplo,en la programacion y planificacion se valora la equidad por departamento, zona y grupo
socioecondmig, en tanto que en la ejecucién salora la eficacia en lograr la alimentacion escolar
,SU oportunidady suficiencia

llustracion2 ¢ Cadena de valor con productos intermedios

PRODUCTOS INTERMEDIOS PRODUCTO HNAL

=

A continuacion se describen los productos intermedios:

§
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a. Planificacion y programacioiste producto intermedio para la cadena de valor completa
de entrega de alimentos a los escolares elegidos, consiste elisefio, focalizacion,
identificacion y cuantificacion de la poblacion objetivo, la planificacion ynasion de
recursos, y corresponde en el programa a las areas de direccion y asignacion de la
metodologia Datleneco.

llustracién3 ¢ Cadena de valor: Planeacién

PROCESD PRODUCTO INTERMEDIO

Planeacisny
programacisn, seggn
fuente de financiacisn:

Identificacisn de poblacisn objetivo meta del a3o:
instituciones y ngmero de ni3os. Aplicacisn de criterios

Dise30, planeacisny.
programacisn: cuantificacisn de

de focalizacisn: zona, vulnerabilidad, Ssben 1y 2 metasy asignacisn de recursos

|CBF, SGP, Recursos
propios, Regaljés...

Al area de asignaciorcomo forma de seguimiento del resultado de las decisiones
corresponde da evaluacién de gestiéps decir medir si los recurstmimanos,fisicos y
financieros se han presupuestado y ejecutado completamente (eficacia), realizando las
actividades al costprogramado (eficiencia) y en el tiempo planeado (oportunidad). Y, en
este caspde acuerdo con las prioridades establecidas normativamente (facadid. Los
responsables son el ICBF y los Consejos Municipakitiea Social

b. ContratacionEste prodeto intermedio define las actividades para realizar los contratos
formales necesariopara la entrega de alimentacién escolar a la poblacion objetivo
corresponde al area normativa legal y de logisticaadquisiciones transporte,
almacenamiente de la meéodologiaDatleneco

llustracién4 ¢ Cadena de valor: Contratacion

PROCED PRODUCTO INTERMEDIO

Definicisn de lamodalidad de
Hahoracisn de EstudiostScnicosprevios de contratacisn: licitacisn,

Haboracisn de pliegos de con

icioneso Tminos e
Jusificacisn y necesidades de contratacisn, @ contratacisn directa, concurs,

convenio interadministrativo

referencia. Aperturay seleccisn

el Contratacisn

c. EjecucibnComo se desarrollan y cumplen, conforme a las obligaciones contractuales, los
procesos de adquisicionfransporte, almacenamiento, manipulacionpreparacion

consultores
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distribucion de los alimentoy el desarrollo de actividades relacionadas con la formacion
de habitos alimentarios saludides que corresponde a las &reas de tecnologia, logistica y

ejecucion de la metodologia DATLENECO

llustracion5 ¢ Cadena de Valor: Ejecucion de preparacion de alimentos

Procesi

Producto Intermedi

No industrializado:
Adquisicién d
insumos en bols
compras locale
central mayoriste
Estandar: minuta
sustitutos

Industrializados
Adquisicion d
alimentos

Transporte
almacenamiento
manipulaciér

Cantidad y calide
de recursos fisicc
instalaciones
dotacion, humano:
manipuladores

Preparacion en
establecimiento
fuera de él

Cantidad y calide
de recursos fisicos
humanos

Ejecucior

Alimentos listo

preparados
estandar de minut
y sustitutos

d. Productcs finales Los productos finale@uput) del Programa son la entrega del alimento
a los estudiantes beneficiarios yna parte de los outcomesla formacion de habitos
alimentarios Corresponde en la metodologidatlenecoal area de decisiGna la de
ejecucion ya la detecnologia.Se separa la ultima parte del proceso de ejecucién porque
constituyen actividades criticas para lograr que la operacion se haga con calidad, eficacia y

efectividad en el objetivo que es la eatya del alimento.

llustracién6 ¢ Producto final

PRODUCTO ANAL

Entregay consumo del
alimento: desayuno,

Hay cuota de recuperacisn, de A
participacisny copago. S hay, almuerzo o refrigerio

quiSh colectay en quSse usa?

QuiSh hace la entrega:
docente, operador, lider
comunitario, coordinador

Calidad del alimento frente al
estt ndar de laminuta.
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3. Producto intermedio 1: Planeacién

a. Proceso de planificacién y programacion

Marco de lagoliticas publicas

2007),de educacion (Ley 1450 de 2011, Plan Nacional de Desafyojlaeduccionde pobreza
extrema (Conpes 102 de 2086bre Red Juntos, hoy Red Unidp§onpes 3491 de 2007 solee
Politica de Estado para €acificoCdombiang. Ha contado con recursos de programas de
seguridad nacionalPjan Nacional de Consolidacidel Territoio y Plan Fronterg$’. En otras
palabras,el PAE esin *programa multisectorialque relaciona sectores conqoteccion social
educacion, agcultura,y seguridad nacional

El PAE forma parte expresa de las politicas de seguridad #ii@ey nutricional (Conpes 113 de @

En su historia, los énfasis en materia de objetivos han cambiado. En su primera fase etrakigo

era manejado por el sector educativo (19P867) se enfatizaban los objetivos de nutricion, y

luego los de reduccion de preza, como parte del mejoramientte condiciones de los educandos

para que tuvieran éxito escolar. Desde su llegada al ¢8BIRP68se enfatizaron los objetivos

alimentarios y nutricionales, y recientemente, @906, se hicieron explicitos los objetivos
educacionales: dice el Conpes 36@2 2009 al respecto que en ese afioS f L/ .C @AyOdz :
Programa de Alimentacién Escolar al cumplimiento de objetivos relacionados con el sistema
educativ) como una herramienta para contribuir a incrementar la matricukeducir el

I dzaSyidAaayz2 & YS22NINIfl FdzyOAsy O23yAl0AQLF RS f2a

Entiempos recientesla Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional sefiala como uno

RS adza 202SiAg2a AGONBIFN O2yRAOA2YySa ldlaNd dzy Y.
rendimiento escolade los estudiantes, a sasistenciaregular a la escuela yermanenciaen el

AaAa0SYlI SRdzOI (A @2 éestopoliticl &/ I cofnHAE '{RSYYSE RS af 2
establecimientos educativos oficiales que atiendan mayostaente a la poblacion pobre y

vulnerable, seguin ladentifica el Sisbén se alcance la&obertura universabton Programasde
AlimentacionEscolarSy Hnampé OLY IAYEF nHOO® 9fenlaZ@alsen nmp O21

'2_as Gnicas referencias de la Ley General de Educacion (Ley 115 de 1994) a la alimentacion son la
importancia de formar en habitos alimentarios en los nifios en edad preescolar, y disponer que la educacién
campesina contribuya a la produccién de alimentos.

* Aunque no tiene propdsitosxpresosen materia agricola, el PAE moviliza volumen significativo de

recursos agricolas.

“La politica invoca la alimentacién, tanto como estrategia de permanencia escolar como para atencion de
poblacion desplazada.

L] l//
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espera haber conseguido los objetivos desarollo del milenio (Conpes 91 de 2005), en
particular, erradicar la pobreza extrema y el hambre.

En cuanto objeto de asignaciébn de recursos @istema General de Participaciones la
alimentacién escolar ha sido tratado comn capitlo especifico, distinto de salud y educacion
(Ley 715 de 2001, articulo 76.16; y 1176 de 2007, articulo 16).

El Cédigo de Infancia y Adolescendiay (1098 de 2006) atribuye la responsabilidad en la
alimentacién para menores de edad al Estado (artidijoy especificamente de complementacion
alimentaria y suplementacion nutricional, al sector salud (articulo 46). @

Dichoseade paso que la alimentacién escolar en América Latina tiene como comun denominador
objetivos de alimentacion y nutricion, y en pgcoasos, objetivos expresamente educacionales
tales como ele mejorar el desempefo escolgEntrevista a Manuel Espinoza, Presidente de la
Red de Alimentacién Escolar, 201R¢ acuerdo a los lineamientdss objetivos educativodel
Programa son objetvos del PAE la reduccién de la desercién escolar, del ausentismo escolar y
(solamente) la formacién de habitos alimentarios.

Las politicas aqui mencionadas forman pam&presa del marco normativo que rige el
funcionamiento y administracién del PAE

Lacentralizacion en Iglanificaciondel PAE

[2a fAYSFEYSyid2a (sSOyAa02a RSt t!9 owSahejoggOAsy ncy
Municipales dePolitica Social COOMPOS) son el espacio donde el PAE debe ser planeado y donde

se deben movilizar y apropiar, en bolsa comun, los recursos presupuestales de las instituciones

02y St FTAY RS 0N yYyRE NCaasigihda dhkgaidriamenfelp@sididbst X

por los Alcaldes, tienen bajo su responsabilidad articular funcionalmente las entidades del nivel

territorial entre si y con el nivehacional, para participar en el disefio deplalitica publica vy,

dentro de ella, definir las lineas de accion para garankizaderechos de IdSNAdel municipio.

En la préacticaal participacion de las entidades, diferentes a la institucion escolar, es activa y se
especializa segun las funciones propias de cada uedlade s encuestas cualitativamcuentran

gue losdirectivosen su mayoriaonocen y participan en los Consejos de Politica SE@IMPOS)

Por ejemplo h Directorade ICBF en el Cauafirma queutiliza la informacion deSIMATpara
calcularlos aportes del ICBF y el aportke las Alcidias en donde &y Cabildosse hacecon un

cruce estadistico para evitar duplicacionBfPersoneroMunicipalde Silvia corroboréa existencia

de un monitoreoy evaluacién permanente del PAE y sus informes se discuten en el concejo

L] l//
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municipal. La interventorise hacesobre el estado de la infraestructura, los utensilios, las
manipuladoras y el nimero de beneficiarios.

Por ejemplo, a Tibasosa, Boyaca, Gomisaria de familia, respaide del PAEgxplicaque el
Consejo tiene un comité operativo de seguimieattos restaurantes escolaresonformado por
losrectores los padres de familidos veedoresel alcalde y los personeros estudiantjlggjue &
reunieronocho vees en el afi@nterior" La coordinadora del centro zonal del ICBF de (@, ibd
el Chod, explico que se dan procesos de coordinacion con la comunidad a través dedas
publicas de cada municipio sobre las solicitudes de la comdinida

Por ejemplo, eSecretario de Desarrollo Socidel Departamento del Valle, informa que el CPS
departamenal crebel Consejo Asesor de Seguridad Alimentacian la secretaria técnica del
CPS) Xqiue convocalos secretarios ylagobernador; ademas dirige elomité departamental de
fortalecimiento nutricional ga maneja los desayuno€n algunos municipios camPuerto
Carrefio en Vichadda paticipacionse da pero menos formalizadéa responsable del PAE
comentadsé que el tema si sdiscute en el CPS pero nose hace un informe como t@al [ |
Directoradel ICBF en ese departamento afirma también que falta la formalizacion Idiftcsta

el logro de la cofinanciacidhtodos los afios nos toca lo mismo y a pesar de que cluafro ainos

el sefior, nos toca hacer el misdobbypara que nos cofinandie

La participacién de las instituciones escolares es mdmsprofesores rurales dahunicipio de
Restrepg Meta, opinanque los procesos de nutricion a través de los restaurantes escotaes
hacen parte de las prioridades dentro d€lPSmunicipal.” La mayor parte de los docentesy
rectoresresponden queno tienen conocimientade la incidencia del ConsejeedPoliticaSocial
local en eProgramay "no hanescuchadale mesas publicdsPor ejemplo erCocornaAntioquia
los maestros manifestaroftonocemos que desde esas mesas de trabajestgpromoviendo la
integracion pero a nivel de inclusiéon nale alimentaciéon”,opinibn que es compartidgor el
personero municipal

Los padresexcepto cuando son parte de asociaciones de padres contraizmlao operadoragn

su gran mayoria manifestaron no tener ninguna incidencia eRr@jramade alimentacion

escolar, ni conocimiento. Seguan directivo de ICBF, Regional Bogota, diceapsiquiera sabe

quién aporta la alimentacion, si es educaciénesi ICBF o si esrilesarrollo local; a veces los
derechosddJS G A OAsy y2a ffS3ly | darakmeniosdsra no sabé Heby [ dzS |
Distrito, o el ICBF, o &ndo de DesarrolloLocalo sielmiy2 O2f S3IA 2;ed8 midnfo2 ys X¢
sentido algunos docentesomo los de la escuela urbanang Marta y de Usm&RA 2SNRBYY aG[ 2a
padres de familia, no participan enRebgrama

o ,//
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En pocos caspgomo en Loricasegunlo afirmael operadordel PAEcontratado por el ICBF
participan los miem N2 a RS f I  O2 Y dnycanitésRon rigfdgdresii do&htes §
alumnos,BienestarFamiliary el operador yen la mesa publica participa el alcalde, las secretarias
de educacion, de salud, las comisarias de fanii§arectores, docentes, personeros

En $ntesis para que la participaén del CPS departamental y Municipal séectva es necesario
que masalla de la composicion definida en la norma se formaliceonvocatoriaperiodicidad y
obligacionesparafortalecer la capacidad de seguimiergae se basa en laarticipacionactiva de
las comunidades educativagjala conla presencia de laBersoneriasy losGoncejcs Municipales

Este es un punto ceral para que la operacion diaria mejore su eficacia gficiencia, pasto que
el nivellocalesel responsable de la operacion.

La orientacién del PAE forma parte de las responsabilidaddesd€PS No obstante, en la
practica el PAE se mgaede forma centralizadan el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.
En particular, la centralizacién se manifiesta en varios aspectiaspianeacion:

Primero, los lineamientos técnicos, administrativos y sefialamientos de estandmtés definidos

en el nivel central, comcorresponde, dadas las funciones nacionales de definiciéon de la politica
publica. De conformidad con la Ley 1176 de 2007, las entidades territoriales deben
obligatoriamenteaplicar estos lineamientos.

Segundo, también est@eneralmente centralizadala asignaciony distribucionterritorial de
recursosdel ICBFen razén de que el Institutes el mayor financiador dérogramacon sus
recursos. No obstantda forma en que se asignan y distribuyen los recursos compite con una
disposiciordescentralizadorae la Ley 1176 y de los lineamentited PAEEStas normassigna a

los municipio¥ el rol de planificar localmente la ejecucién del FAy unificar los recursos del
Programa en sus distintas fuentes de financiacion, mediante una tataan. Lacentralizaciéren

el ICBHimita el rol municipalporque a los municipios llega ya definida la contratacion de la
operacion del servici@on recursos del ICBEa excepcion se presenta cuando se suscriben
convenios interadministrativos deofinanciaciéon ent el ICBF las entidades territorialeDe la
misma maneraafecta laparticipaciéon y el control social por parte de la comunidad local y
especialmente de la educativa.

A continuaciorse describeras principalesnodalidades de ejeci@n de recursosiel PAE

1 Enparticular, la funcién recae en los Consejos Municipales de Politica Social.
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Tablal2 ¢ Fuentes de financiacion del PAE segun sondeo de Alcaldias

Modalidad ejecucién recursos Cantidad

1 ICBF solo 83% contratos

2 ICBF + municipio

3 ICBF + municipio + departamento

4 Municipio solo 35%alcaldias
* Fuente: documentacion contractual, N=104 operacic

** En Boyaca el operador Nutriboy participa del convenio

Resto boslas de recursos: Sondeo Alcaldias PAE 2012.

Estimaciones G|Exponencial - CINDE

Estos son resultados del sondeo de las alcaldias. El analisis docupsentié afirmar que hay
una gran homogeneidad de los contratos y por esta razon las afirmaciones son generalizables.

a.

ICBF SoldJna primera modalidad ewmiste en queel ICBFcontratalos operadorepara la
prestacibn del servicio de alimentacion escolm las instituciones educativas
seleccionadad.a operacién es determinada de principio a fin en forma independiente por
parte del Instituto. El municipi¢ segun resultados de la revisién y analisis documental y del
sondeo, concurie en la misma instituciéreducativa con sus recursgmra incrementar
cobertura en nimero de esidiantes para mejorar el menu entregado a los nifios
(cualificar las minutaspor ejemplo, transformando desayunos en almueyzas para
compra o reposicion de equipos y dotacién

k ik
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b. Grafca 8. En este caso, los aportes municipatpse se realizamo se hacen visibles,
imposibilitando el seguimiento y cuantificaciébn decursos ymetas de programaln
ejemplo que genera la falta de visibilidad de los aportes municipales es el sigugnte:
sondeo de alcaldias indica gles recursos municipales estarian siendo destinados en dos
terceras partes de las alcaldias encuestadasiaiento de cobertura d&lAE
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Grafica8 ¢ Uso de recursos municipales para financiar PAE

En su municipio, la financiacion del PAE <u>diferente</u> a la del ICBF, se destina a...

Incremento de cobertura
en nifios atendidos

Mejorar el men(
entregado a los nifios

Compra o reposician
de equipos y dotacidn

Supervision y control
del programa

Adecuacién de
infraestructura

Subsidio total o parcial
de la cuota de participacion
que pagan las f..

Incremento del ndmero
de dias de atencion

Dar otro complemento
a los nifios
¢Cudl complementa?

Capacitacion a economas.
docentes, padres o nifios

Reporte del43 municipics encuestadosque respondieron voluntariamente el sondeo por la red.
16

ICBF Municipio. Una segunda modalidad consiste enulasion derecursos entre el ICBF y los
municipios para la ejecucién del Programa en el territorio, modalidad que visibiliza los aportes de
los participantes, permite hacer un mayor seguimiento a la asignacién de los recursos, y es mas
eficiente en su utilizacionvtando la duplicacion de esfuerzdssta modalidad, ademas, se ajusta

a las exigencias de Leyl 55% de las alcaldias encuestadas hacen bolsa comin con edCBF,
decir, que suman o juntan sus recursos para la ejecucion del PAE en su territorio, méaliant
celebracion de los respectivos convenios de aporte, asociacion o cofinanéfacion

ICBF Municipio + Departamentd.a tercera modalidad consiste en la unién de recursos entre el
ICBF, logdepartamentos y los municipipgdonde generalmente los departamentos llevan el
liderazgo delPrograma como en Boyaca (Programa PAPA), Antioquia (Programa MANA), y
RisaraldaRrogramaRISA)En estos casosin ordenadorprincipalde politicasonlos Objetivos de
Desarrollo del Milenia los cuales el ICBF se suma con sus recursos para dlaPBélsa de
recursos se hace a nivel departamental y los municipios se van sumando gradualastotao

'°Este sondeo se hizo posteriormente a la aplicacion de las encuestas.
Y por ejemploPara el operador de Santa Marta es un contrato de adhesion para mejorar o ampliar el

Servicio.
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signifca que los demas departamentos del pais no participan en el Progear@810, un toal de
trece departamentos, incluyendo lostres arriba mencionados, reportaron ejecuciones
presupuestales en alimentacion escolar saber: Atlantico, Boyaca, Caqueta, auCesar,
Cundinamarcda,.aGuajira, Meta, Risaralda, Santander, Amazonas, Guainia, Guaviare.

Municipio SoloLa cuarta modalidadonsiste ermunicipios que ejecutan el PAE por cuenta ptopia
en forma independiente del ICBIFara dimensionar la cantidad aeunicipios que trabajandjo
esta modalidad se dispone de dos cife@g@oximadas por una parte, B 2010, el 22%de los
municipios reporto la ejecucion de recursos eprestacion directalel PAEgue implica que no se
recurre a un operadoseleccionado por el ICBFpor tanto nose trabaja con la modalidad de
operadores adoptada por el ICBKdicionalmenteen el sondeo de adddes2012el 3% de las
alcaldias encuestadadice ejecutar el Programaontratando de manera independientedel
Instituto, es decir, el municipicselecciona y contrata a usperador’® H problema central egl
que en la practica lholsa comumo < formaliza, en el municipio,hacerlocomo lo disponen las
normasimplica adecuay formalizarlas en la practica, asi conos esquemasie control.

Informacion sobre beneficios del PAE

En materia déeneficiogmodalidad de complemento alimentario), el nivel central reporta como
beneficios del Rmgrama los desayunos (75%) y almuerzos (25%), aungque en terreno las
operaciones se concentranayoritariamente en refrigéos (42%), desayunos (30%) y almuerzos
(28%). La diferencia es elocuente en ilustrar las dificultades que en materia de informacion se
dispone para la planificacion y programacifa. diferencia entre los beneficios planificado®s
beneficios reales del PAE pueden impactar los resultados alimentarios del Programa porque la
composicion nutricional de los alimentestregadoses distinta a la planificadégual sucede con

los precios: el nivel central planifica con los preciesddsayuno y almuerzo pero en terreno se
emplean complementos en forma distinta a la forma como fueron asignados los reddeso el

punto de vista de nutricion,ol malo no es que sean difmtes sino que no seigan los
procedimientosy no se entreguda lista de intercambigsni se apliquenios criterios para que se
hagan de manera explicita y transparen@tros problemas que se especifican en el analisis del
proceso y son consecuencia de lo anteon la falta de adaptacién a las condiciones losale
tanto para las costumbres de alimentacicdomo la diferencia de precios. Un Ejemplo es el
sefialado pota asociacion de padres de familia que24JS NI} R2 NJ Sy tedaSrilit2 / I NNB 3
es a nivel nacional, entonces los precios aqui son muy vaidabtesno consecuencia le pagal

100 por @ento, aunas instituciones y atra no, lo que afecta las racionesd

'® Esto se puede explicar porque los alcaldes quieren tener dividendos politicos por el programa. En algunas
entrevistas se insintan motivaciones economicas. .
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Informacion sobre beneficiarios y asignhacién de recursos

En materia debeneficiariosy asignacion de recurspl nivel central cuenta porel y por
lineamientos del PAE con cuatro sistemas de informacion para la toma de decisiones, no pbstante
la cobertura del programa total no se conoce con datos administrativos, (se conoce la financiada
por el ICBF solamente), y se desconoce la naturatezdos PAE territoriales, con datos
administrativos, que en materia financiergpresentan la mitad déos recursos ejecutadgsor el

PAE La inexistencia de una informati que englobe todas las formas de financiacion es
consecuencia de ndéormalizar labolsa comun de recursosn el municipio Lossistemas de

informaciénson los siguientes:

En el ICBF, por disposicion de los lineamentos del 2010, el sistenfardgacionmisional
(SIM) que debe dar cuenta de beneficiarios del Programa atendidos coacsmsos, de
los contratistas, y de los otros recursos invertidos y moddtid de atencién para cada
municipio y departamentos.

En el ICBF, por disposicion de la Ley 1176 de 2007, el sistema de seguimiento y monitoreo

del Programa de Alimentaci® & O2f I NJ 6{ 9at! 903 &aO2y St TFAYy F
abOl yTFRIFra @ fI SFTFAOASYOAl Sy St dza2 RS t2a NB
p. 71). ElSistematiene seis componentes, a saber: normativo, financiero, cobertura,
contractual, beneficidos y operacion del servicincumplimiento de esta norma el ICBF

elabor6 formatospara ser diligenciados por l@ntes territoriales: regionales el nivel

local ante dificultades posuextensiény lafalta de informacion ddos centros zonalese

propuso corel PMA erconvenio con el Gobierno de Brasil, uneish de seguimiento y

monitorece, que sin embarga@ln no se ha aplicado.

Respecto a la supervision, las funciones se han diferenciadta@afeade supervision
de los contratos|o deben realizar la regionalegon los centros zonales dECBFcon un
supervisor por cada unadEl supervisor hace un seguimiento de las obligaciones
contractuaes del operadarpor lo general la direccion Regioniglega dcoordinador del
centro zondy él se apga en el grupo de: la nutricionista y &hancieio; estos
funcionarios realizan visitas segun las restricciones de presupuesto y tieengmdo en
cuenta que ademastienen hogares comunitarios, centros de recuperacion, hogares
infantiles,desayunos infantilesEn consecuenciparaalguna instituciones nuy alejadas
la supervision se hadelefénicamente con los rectores, es el caso de zauaso lasde
Vichada,y AmazoniaA vecespor correos cuandamo hay internet, la tareses bastante
dF NOA T ®¢

En el Ministerio de Educacion, por disposicién de la Resolucion 166 del 2088terabh
de Informacion Nacional de Educacion Basica SINEB (que incluye establecimientos

L] l//
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escolare}y elSstemalntegradode MatriculaSIMAT{que registra estudiantes de sistema,
y usuarios de programas de permanencia como el de alimentacion escolar).

A la fecha, frente al requerimiento de evaluaciones de gestiofPrdglramapara esta evaluacion
seconocid un informe empower pointempleadopara el empalme de direcciones del Instituto en
el afio 2011Tambiénse cuenta cota evaluacidémue se realiz& la implementacion del proyecto
piloto de desayuns escolaresindustrializads en Bogota y Villavicencipa la aceptabilidad de
los productospor la Subdireccion de Evaluacién del ICBF en noviembre del 2011.

De todas maneras es claro que los informes administrativda aeplementacion nse hacen en
todos los casgso estan totalmente unificadosla calificacion de la situacién encontrada no esta
estandarizada completamente aunque ha habido avances en el disefio de instrumentos

Vigencias futuras para la planificacién del PAE

Una estrategia de manejo y ejecucion presupuestal radica en lardi&eia del PAE como

LINEAINF Y RS GAYLERNIIYOALl S)acinsideiarid dud log confrdtod y LIS& o
gue celebra el ICBpara la operacion del PAE (y otros programas para poblaciones vulnerables)

tienen vigencias de doce meses; considerandavateque los procesos de contratacion toman al

menos un mes calendario, y que los programas no pueden interrumpir su atenciénldeatie@

de importancia estratégictacilita el tramite y aprobacién de vigencias futuras.

b. Proceso de focalizacion

El Programarevé normativamentgor lo menos tres elementosomplementariospara priorizar
la focalizacion:

a. Focalizacion territorial para ampliacion de cobertura seleccionando los municipios
con mayor indice de pobreza (medido por NBI);

b. Focalizacion deestablecimientos educativos oficiales que atiendan poblacion
desplazada, comunidades rurales e indigenas, con mayor proporcién de poblacié
SISBEN y 2 Esta forma de focalizacién tiene problemas por la desacta#diza
de los registros deBistema de Muaicula Estudiantil $IMAT® y paque el
municipio no hace siempre el cruce con los registrosSd8BENEN la préactica
ocada centro zonal hace la focalizaciébn en coordinacidn la secretaria de
educaciénLa nutricionista del centro zonale aseguraque sea la poblacion que
ICBF atienl @ ¢

% Funcionaria del nivel central del ICBF
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c. Focalizacion progresiva de alumnos matriculados por grados, iniciando por
preescolar y los printes grados de primaria (Art. 17 y 19 de la Ley 1176 de 2007).
Dispone la Ley también que podra efectuarse amplia@éncobertura con
recursos distintos del SGP y del ICBF siempre y cuando se garantice la continuidad
0 permanencia de los recursos para amgry mantener dicha ampliacion.

En la préactica para lograr las coberturasiando hay financiacion adicional te
alcaldia, se hace a través de Secretaria de Educaciénque identifican nifios
atendidos con aporte ICBF, de manera que se busca atender los que quedan p
fuera delPrograma En todos los casos se cumple la reglamentacion de iniciar p
el preescolay avanzar hacia lasayores dependiendo de los recurs8s

d. La seleccion de las Instituciones Educativas, por parte los Consejos Municipales de
Politica Social, directamente, o por medio del Comité de Infancia y Familia o de
Seguridad Alimentaria y Nutrigial, teniendo en cuenta:

e La ubicacion de instituciones educativas en el area rural, partiendo de las que
tienen un solo doente.

e La ubicacion de instituciones educativas en el area urbana con alta
concentracion de poblacion en niveles 1y 2d8BEN

La mayor parte de los entrevistados, confirma que la estrategia se inicia a par@IMAIT
complementando la informacién, codo es necesariqyriorizando zona rural, en ella los grados
inferiores y luego urbanoEn las zonas de prevalencia iratig no se hace priorizacién porgque
casi toda la poblacion es indigena, (personerd&sdeia), ademasrela norma colombiana toda la
poblacién indigea se considera dSISBEN. y 2 para acceso a servicios publicos de salud y
educacion.

Por lo tanto, en laoperacion, seaplican los criterios para priorizar la seleccion de los centros
educativosy los grados dentro de ell@zimple los lineanientos técnicos del ICBF:

Para la planeaciote focalizacion se inigiaen el nivel centraldesde el afio anterior parlos
colegios atendidos con ICB$e define unlimite de la asignacién presupuestal parada entidad
territorial, con base en los datos d8IMATy en la demanda del servicio detectada el afio anterior

%% Como ejemplo se toman las declaraciones de unfuecionaria directiva de ICBF y el operador local del
municipio de Lorica en Cérdoba

glexponencial 9/”/

consultores

CINDE



Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacion Escolar

y de acuerdo corello se inicia el proceso para la seleccion deperadore$’, por lo general
mediante Convocatorias Publicds

Sin enbargo, contractualmente el ICBF no establece, en la mayoria de los casos, si las zonas son
urbanas o rurales, en cudles y cuantas unidagecativas el operador deberé prestar el servicio,
en algunos, tampoco se identifica el Municipio.

La seleccion de beneficiarios en la instituciéon educalisfee estar en manos de los rectores y
docentes de las instituciones educativas, con el concursemgiesentantes de padres de familia,
quienes podran conformar un Comité de Alimentacion Escolar a fin de realizar el proceso
seleccion de los beneficiarios del PA&S lineamientogstablecen criterios de priorizacion:

a. En el area rural y para la pabién indigena, se debe cubrir el 100% de los
escolares matriculados que cursen preescolar y primaria

b. Los escolares en situacion de desplazamiento se deben cubrir en el 100%,
independientemente del grado en que estén matriculados (Senter62bTde
2004y el Auto 178 de 2005 de la Corte Constitucianal)

c. En el area urbana, se debe cubrir la totalidad de nifios y adolescentes inscritos en
cada grado académico, en lostasdecimientos educativos seleccionados, con
mayor proporcion de poblacion clasificada los niveles 1 y 2 deSISBEN
priorizando de los grados inferiores a los superiores, asi como a los pertenecientes
a pueblos indigenas y en situacién de desplazamijgatoritariamente.

En las entrevistas se pudo establecer que ena pequefia porcion demunicipios,
excepcionalmente se diel pico y placa com forma de atender cuando no hg suficientes
recursos paracobertura completa como informa el operador de Santa Marta y el de Puerto
Carrefio de Vichadalgualmente una funoinaria del ICBF de Acacias Metauerdaque lo ha
encontradoen algunos municipiggero queno se ha dado en Meta.

Segun uninforme del ICB 2011, la cobertura era de 44 % en rural yY9@@&n urbano, lo cual

muestra que anque se ha logrado una buena focalizacién por nivel socioeconémico, por la
composicion de la poblacion de las entidades educativas oficiales no se ha lagrado
precedenciade la universalizacion rural. Un ejemplo lasafirmaciéndel Técnico administrativo

St AL OSyidNR T2yl t AYRN3ISYyLl [/ I dzOporquetekafalde hol LI NIi S
KF FANXYIFR2 St O2yQ@SyAzé

?! La afirmacion se hacegun la directora regional del ICBF en Vichgda,se confirma con declaraciones
similares erel resto de los municipios visitados
%2 La afimacion se haceegun la directora regional del ICBF en Vichgda,se confirma con declaraciones
similares erel resto de los municipios visitados
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En los pliegos de los contratos se incluye como responsabilidaobdeddor la obligaciénde

aplicar los criterios de focalizacignprocedimientos de seleccion de usuarios, que contradice los
lineamientos técnicos del ICBF, y muestra que la participacion prevista de la instituciones escolares
no se puede dar.

En los contratos$ RS2F If 2LISNI RBKI dzRI \DoR & I WONR § © ARLSE O&h 5
Saidlrof SOARI LIRNJ St L/.CXX @& dziAfATFNIF Sy | OOAz:
O2yRAOA2YySa& RSt &S NIASHerabargoSormativamereyhd podik sofrar Sa 02 £ I N

acceso paracceder al servicid’erodejarlo en manos de los operadores es erréneo técnicament

la modalidad de desayuno, ni a la poblaci@smhzada yel pagono deberia ser una barrera de
porgue el operador carece de informacion sobre los escolares y sus condiciones socioeconém@

Como se evidencian algunos informes de seguimiento, se cobra a los desplazadosa la

modalidad desayung en algunos casos es obligatorio para poder acceder al sempése a su

expresa prohibiciénAlgunos ejemplos reportados por los informes deyumiento del ICBF:

Caotrato 0117de 2010 deMANAGODbligacién de pagar cuotas de participacion para poder recibir

alimentos tantoLJ NJ St RSal @dzy2 Ozinfadme ld# Ndde Sarzdel201Y,dzS NI 2 ¢
O2y (NI (2 pdodm NBIA2YLIf ARBAsY dzAF VOGN X y&E 2 NY Sn O ¢
cuotasRS LJ NI A OA LI OA g eh infrfhe deSeéguithiénipdraR@ vigénci20ln & & S
presertaron certifcaciones de cuotas dearticipacion de nifios y adolescentes victimas del

conflicto armado de 144NB 3 A airiffoh® &dél 25 de octubre 201iegionalde Chocd diced & S

NBIljdzA SNBE Ay FT2NXYS a2 oANB GALISYNI ROS\ 5 §dz2tediondR BsydBaS &SLIfF €1 |
O2y (NI G2 TcnX AYF2N¥S 4 KI & inehtds\débiazDdom ge laRS Yy A 32 2
Odz2 Gt RS LI NI A OA LI OAsyé

wSIAAGNR " yYAO02 RSel re§isfhé der iBskripdih 21é bereficiariog con su
caracterizacionse debe hacemaximo 60 dias después de iniciado el seryiaia reporte con

periodicidad mensual de ingresos gtiros de beneficiarios (Anexo 1 del contraio/ 2 Y RA OA 2y S &
LI NI St wSLERNIS RS LyunedeNos dblemyas pas que Seyds @nib@eh | NA 2 & §
seguimiento es alo cumplimientode la obligacién de diligencial fermato establecido

4. Producto intermedio 2: Contratacion

La contratacion se ha organizado en los siguientes procesos, a saber: estudios pliegins de
condiiones.tipo y modalidad de contratacion.

a. Proceso de estudios previos
Dada la magnitud del Programaly especiatlad inherente alas caracteristicas del servicio

(alimentacion escolar), el Instituto Colombiano de BieneBtamiliar y la mayoria de entidades
territoriales contrata la prestacion del servicio con operadores privagomeso que ha venido

. ,//
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creciendo enlos ultimos afios al punto de que la operacion contratadss la modalidad
predominante en el paispor oposicién a la prestacion directa por parte del Estddlos estudios

previos son responsabilidad de las areas técnicas de la entidad contratante; en el caso del ICBF, la
responsabilidad recae en la DireccionNi@ez y Adolescencia, Subdireccion de Operaciones para

la Atencién de la Nifiez y Adolesceftia

Los estudiostécnicos previos son el instrumento requerido por el Estatuto de Contratacion
publica, mediante los cuale®$ contratantes establecelos recursos disponiblefs justificacion,

la necesidadle prestar el servicio, las especificidades técnitedsnismo, precisandims costos|a
cantidad,la calidad y el periodo en el que se va a prediar.el caso del PAE, lestudios previos
disponencomo duracién los 180 diagldcalendario escolatps valores que el Estado pagara por
cada complementa@limentarioy el nimero de cuposgue pretende contratarLa documentacion
revisada para esta evaluacion da cuetitala existencia de los estudios previos

b. Proceso de pliego de condiciones, tipo y modalidad contractual

Para la contratacién de operadores del servicio de alimentacion edeslantidades publicas que
lo contratan deben determinapreviamente (i) el tipo de contratoque se celebrara con los
operadores del PAEporte, suministro o prestacion de serviciasfinanciacion y cooperacion,
asociacion, principalmentg)ii) b modalidad de contratacignque corresponde gbroceso de
seleccién de losoperadores con los cuales se va a celebrar esos congrafticitacion o
convocatoriapublica, contratacion directaconvenio interadministratio). Para laoperacion del
PAEegenlas vigenciag011 y 2012la princpal forma de contratacion fue la convocatoria puhlica

En el ICBF

En el caso del ICB#h 2010esta entidadorganizd convocatoria publigzara el calendario escolar
2011 En noviembre de 2010 abrié la convocatoria 002 para conformar la tiataonal de
oferentes habilitadoy determinar la capacidad maxima de cupos a operar. En esta convocatoria,
se trabajo en dos fases, la primera pardihitar a los proponentes y la segunda para definir el
orden de elegibilidad.

En 2011, parala operacién enel calendario escola2012, seabrié la Convocatoria 005
(noviembre), en la cuakeincorporaronlas dos etapas en la misma convocatoria: habilitacion de

23 Segun la encuesta cuantitativa hecha para este estudio. El 42 % son consorcios o uniones temporales, el
35 % fundaciones u ONGs y 12 % la iglesia y el resto son asociacién de padres, cabildos indigenas y
cooperativas.

** Mediante Decreto 867 del 14 de mayo de 2012 se establece que la funcion de elaboracion de los estudios
previos para la contratacion del PA&responde a la Direcciéon de Nifiez y Adolescencia, y a la Subdireccion

de Operacion de la Atencion a la Nifiez y la Adolescencia.
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oferentes y seleccion y adjudicacjémediante determinacion del orden de elegibilidad por
regionales del ICBResalta, en todas las convocatoriasterioresestudiadasuna restriccion de
participacion en la lista de oferentesl pedir que deberian sgrersonas juridicasin animo de

lucro, invitadas en forma agregada para el 2011, y las mismas en forma desagregada, seguramente
por claridad, para la vigencia 20{Rabla13). En las convocatorias, hasta el 2011 se establecio
como obligacion del operador inscribirse en el Registro Unico de Proponentes méaximo quince dias
después de firmado el contrato. Esta disip@ estaria evidenciando que los proponentes no
tenian experiencia previa en la prestacion del servicio de alimentacion escolar contratada con
recursos publicos. De acuerdo a los lineamientos del PAE, la experiencia en la administracio
servicios de lanentacion (Decreto 3075 de 1997) es un requisito para la identificacion de posibl
operadores. En la convocatoria para el calendario escolar @ddAembre 2011 esta disposicion
desaparece, Yy el registro en el RUP se incorpora como un requisitoappaaticipacionEn ésta

Ultima convocatoria se permitid la participacion, desde la primera fase, de consorcios y uniones
temporales, también constituidos por entidades sin animo de lucro.

Tablal3 ¢ Quiénes pueden participar endbvocatoriasde operadores del PAEEBF

Vigencia 2011 Vigencia 2012

Entidades sin animo de lucro Fundaciones

Cooperativas Asociaciones

Asociaciones de Padres de Familia Cooperativas
Juntas de Accién Comunal Agremiaciones

Cajas de Compensaciéon Familiar
Asociaciones de Padres de Famili
Juntas de Accion Comunal
Otras entidades sin animo de lucrc
hbDQa
En la Fase | no esta permitida la Uniones Temporales o Consorcio:
presentacion de Consorcios o Uniont conformados por organizaciones si
Temporales; solo en la Fase |l animo de lucro
conformados solo por proponentes
habilitados Fase |
Fuente: Documentos contractuales estudiados
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El contrato de aporte

H tipo de contrato predominanten el ICBEs elcontrato de aporte quese suscribe en aplicacion
del Régimen Especial que cobija al Instituto Colombiano de Bienestar Fabaliartotalidad de

contratos estudiados para esta evaluacién, virtualmente todos son contdat«aq;)orté5, bien sea

los celebrados en virtud de convocatorias hfiGas opor contratacion directa.De acuerdo al

Consejo de Estadb estos contratos son unaodalidad contractual especigue puede celebrar

el ICBFpor cuanto invocdos propositos deservicio publicale bienestar familiar.

El pronunciamiento del Consejo de Estado sobre el contrato de aporte se incluy6 en los pliego

la convocatoria pulda 005 de nov/1X  OF N} OGSNAT I SadsS O2ydNY G2
pudieran evidenciarse entre el contrato de aporte y el de prestacion de servicios, lo cierto es que
aguél reviste una serie de particularidades que no permiten asemejarle altsto, maxime sl

negocio juridico de aportes supone la intervencion de la entidad publica quien se vincula al
negocio en una participacion de capital o de especie que se traslada de manera definitiva o
temporal a favor del contratista para que éstesama una actividad de bienestar social
integracion de la familia o de la proteccion de la infapei@ambio de una contraprestacién

Como su nombre lo indica, los contratos de aporte esperan que los participantesnasned

realicen aportesa la operan, incluyendo los operadoresNo obstante, hasta el afio 201a
cofinanciacion por parte de los operadoms se evidencian documentos como los contratos, los
informes de seguimientde los mismosni en las actas de liquidacfén_o anterior, pese a que en

f2a LXAS3I2a8 RS O2yRAOA2yS&a a8 Sadaloft SONIF | dzS
medida en que en la ejecuciéon contractuel operador haya cumplido con la totalidad de la
O2FAYIl yOAIl Brslghas2BinStdudd IprBvio &€n los mismospliegos la posibilidad de
adicionar recursos para completays 180 diaglel calendario escoladado que la financiacion

hasta la vigencia 2011 era alrededor de 150,diaso en edcto lo hizo en muabs casos, segun

los documents de seguimiento analizados

En 2012 se intenté hacer visible y exigibleel aporte de cofinanciacionde los operadores
previendoen los borradores de los pliegtssexigencia de que el proponentdertara un nimero

% La excepcion corresponde a contratos de cooperacién y cofinanciacion, cuando concurren

simultaneamente ICBF, departamentownicipio.

*® Sentencia 16941 del 11 de Agosto de 2010. Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.

*"Una excepcion es, por ejemplo, Chocd, donde la documentacion estudiada muestra claramente aportes
en especie por parte de las parroquias, especialmente ennaate administracién, coordinacion y logistica
para la ejecucion del contrato.

*En los pliegos no se encuentra una manera concreta de exigir la cofinanciacion por parte de los
operadores.
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de dias qudria a cofinanciar con un maximo d&3 dias siendoun factor que entraia en la
evaluacién y calificacion de las propuestas

En las entidades territoriales
En el caso de las entidades territorialektipo de contrato predominante es el de asociacion, y la
modalidad de contrataciébmmayoritaria es la directa,entre otras razones porque se trata de

operadores sifAnimo de lucro.

Tablal4 ¢ Tipo de contrato municipal

Tipo de contrato %
Suministro 47 4%
Convenio Interadministrativo 28.9%
Cofinanciacién 13.2%
Aporte 7.9%
Prestacion de servicios 2.6%
Total 100.0%

Fuente: Sondeo de Alcaldes sobre PAE 2012

Cuanddas entidades territorialesontratan el PAE, en los documentos revisatiose observa la
obligacion de cumplir los lineamientos del ICBIR.embargo, como se dijo anteriormente para la
focalizacion,se encuentra en las entrevistas cualitativgge se utilizannormalmente los
lineamientos aunquecon los problemague se sefialan en cada etapa del proceso

Los documentos de seguimiento permiten apreciar gUECBF yasentidades territorialesuelen
concurir en la ejecucion de recursos del PAih embargo se da también una concurrencia que
especializa el esfuerzo de cada nigelmanera independientgor ejemplo, el municipio asigna
recursos para dotacion y menaje, y en algunos casos infraestructura, rasiemtiCBF paga a los
operadoresy el suministro de la alimentacion como tal. En todo caso, una tercera parte de las
alcaldias, segun el sondeo, operaria en forma independiente al Instipeto solo un minimo
porcentaje cercano al 1#sumela prestaciérdirectadel servicio segun el sondeo de ddtes.

Intermediacion

La revision documental sugiere el empleo de imtediariosen la operacion del PAEntendidos

como subcontratosEn particularjos conveniosnteradministrativos estudiados muestran gea

algunos casos se estéontratando intermediariosd LJF N F RSty il NJ &8 S2S0dzi|
necesarios para la operacion délograma Gue a su vez deben contratar operadores amplias

zonas geogréficaspara lo cual los financiadores incurren en pagpge pueden resultar

g‘ exponencial 9/”/
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innecesariogpor administraciondel Programa En estos convenios, por demas, no se menciona
como obligacién legal el cumplimiento de los lineamientos técrdebBrogramé?®

Los operadores del PAE

El nidmero de operadores contratadper el ICBF cay0 sustancialmente entre 2008 y 20alhl&

15). Frente a 2,429 operadores contratados en el afio 200&12011 solo se registran 325. Este
cambio en la politica de contratacidignifica concentracion de operadores y a su dezguposa

cargo de los operadores, maxime teniendo en cuenta que los cupos contratados aumesttaton
periodo.Una implicacién de esta politica es el aumentbrmenero de municipios que debeser
atendidos por un mismo operador, cobijando regionmsly amplias con los consecuentes
requerimientos en materia de capacidad operativa y financiera, cuya deficiencia da cuenta la
documentacién estudiada com@ambién las entrevistas cualitativas realizadas en cargpaun
departamentovisitadg por ejemplo, se celebréoatrato en 2010 corun solo operador para
atender 93 municipios del departamento y los documentos revisados muestran el desbordamiento
de la capacidad operativa y de gerenciamiento del PAE por parte del contr&adto caso, el
departamento contrat6 co un solo operador la atencion de 53 municipios, cuyo contrato termind
con una sancién de multa, una declaratoria de incumplimiento y termina€itma. evidencia del
desbordamiend de la capacidad del operador radica en que éste cedi6 los dergahnasubrir

sus deudas con el personal contratado y con los proveeddrasrecomendacion clara es
fortalecer los sistemas de seguimientalefinir acciones oportunas para evitar que las fallas de los
intermediarios #ecten la ejecucion y la calidad de la opaodn.

Tablal5¢ Numero de Operadores ICBF 202911
Operadores ICBF 2,429 1,479 487 325
Tasa crecimiento -39% -67% -33%
Fuente: Informe ICBF a 2011

De acuerdo con losatios de la encuesta de beneficiarios del PAE realizada para esta evaluacion,
mas dela mitad de los operadores (56%) fue contratada por el ICBF, y umadietres fue
contratado por el municipio (

% E| convenio 2012SS390018 por 14.000 millones entre el Departamento y la Universidad de Antioquia en
febrero 2012, es importante que el sobrecosto se compare con la efectividad de la intervencion.

o
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Los operadores entrevistadakicen teneruna experiencia promedio de 8.5 afios en la prestacion
En promedio, un operador tiene 2.6 contratos de
alimentaciéon escolar, y compromisos totales de alimentacién escolab4 sedes en el mismo
municipio, aungque la ndianapara el afio 2012s de 20 sedes atendiddsn términos de cupos,

los operadores reportan compromisos promedio de0OD® cupos, y unmediana de 942 cupos

de servicios de alimentacién escolar.

en 2012

Los funcionariosle las entidades operadorague dirigen la operacién en los muipios, tienen

Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del

Programa de Alimentacion Escolar

Tablal6 ¢ Quién contrato aloperador

Proporcién  Error Estandar

ICBF 56% 0.01
Por el Municipio 34% 0.01
ONGs 4% 0.00
Entidades privadas 6% 0.00
Total 100%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINC

una experiencia promedio en el cargo de 1.4 afios. Cuentan mayoritariamente con educacion

superior (78%). El 57% tiene un pegilofesional administrativo, y el 34% es ingeniero de

alimentos. En promedio, t0s funcionarios tienen a cargo 2nunicipios.

Ladiferenciaesperadade lamodalidadde operadores industrializadoss que lacentralizaciérde
la etapa deproduccion permite mejor control de calidad wporte nutricional del alimento

Tablal7 ¢ Promedio de colegios atendidos por el operador

Zona Urbana 75
Zona Rural 26
Nacional 54

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 201

preparado y del transporte y se esperaba que exigiera menos esfuerzos de logisitica para el nivel
local. Sin embargo no evita la necesidad de supervision y control local de la operacion y la

entrega o aporta a las econnias loales y no favorece lparticipacion. La diferencia de las dos

modalidades se haan cada parte del proceso de operacion.
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5. Producto intermedio 3: E jecucion del PAE

En el andlisis de la Ejecucion se presentan los resultados, enfatizandopemésaa parte el
analisis de las evidencias documentales y en la segunda parte el resultado de las observaciones
alimentarias realizadas por las nutricionistas. Las dos metodologiasexgtécadas en el anexo 1

de metodologia.

La evidenciadel andlisisdocumental se basa en la revisidn y sistematizacion denfoemes de
seguimiento de los contratogealizados por el ICBF y que se encuenteantres tipos de
documentos: (i) Ficha de seguimiento Mensual a Operadores PAE (HSO), Cumplimiento
obligaciores contractuales (COC) y Acciones de mejora desagregados por componentes
variables® (i) Actas de informes de seguimiento y Finaleii) oficios, memorandos, formatos,
correos electrénicos, actas de reuniones de visitas de inspeccion y contragudiengento y de
asistencia técnica, generalmente elaboradas a mano pero siempre firméela8nexo 1

En cada uno de los procesos de los productos intermedios y finales de la operacién del PAE se
indican las caracteristicas de ladalidad de industrialado quese da en Bogédty Meta; y de la
modalidad mas comun de preparacion en el sitio.

a. Proceso de adquisicion de insumos

Los informes de seguimiento de los contratos evidencian dificultades en la oportunidad del pago
del operador a los proveedored as dificuttades se encuentran en la docuntacion de
seguimiento En el caso del contrato 12@@| 2011del departamento de Antioquia $87 de la
Regional Bolivarse dan quejasespecto del cumplimiento elos pages que eloperadorhace al
proveedor. EnAntioquia el operador paga en promedio $540/dias/nifés decir que no se
ejecutan $62 dia/nifio; a la Unién Temporal Semillas de Amor se le pagan $5@fucsea el

punto anterior sobre intermediacionesisi como sobre la capacidad financiera de losagmes

que pweden poner en peligro la calidad de las raciones. En siete documentos adicionales se
registran incumplimiento deontratosde pago gproveedoresen contratos de la regional Bolivar

que cubre varios munigios, igualmenteen Boyacd, en la Regial Magdalena y en la Regional
Santander, en la Ficha de seguimiento a operaddetdCBF se domenta el incumplimiento de
acuerdos de pago a proveedores

% os componentes son: logistica, coordinacién institnai, administracion, talento humano y prestacion

de servicio. Cada uno de los componentes se desagrega en cuatro variables y se califica como seméforo y se
convierte en puntaje por componente en cuatro niveles desde excelente a insuficiente o deficiente.

L El caso del proveedor de maria la Baja se adeudaban dos meses y se le certific6 cumplimiento al operador
gue en febrero no habia pagado y no se dio el complemento a los nifios. Centro Zonal Carmen de Bolivar 19
abril 2011

consultores
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Economias locales

Segun los operadores, casi la totalidad de mano de ehmaleada en la preparacion y entrega de
los alimentos es local, y dos terceras partes de los inswmosdquiridodocalmente Tablal8).
Segun los operadores, engmedio, el 22% del gasto total del PAE se orienta a la contratacion d
mano de obra local, y el 39% a la compra de insumos locales.

Tablal8¢ Mano de obra e insumos locales, segun operadores 2012

Proporcion Error Estang

Mano de obra local 94% 0.01
Insumos locales 64% 0.01
Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012

Los alimentossegun los entrevistadospn comprados en el municipén cerca de watro de cada
cinco casosHay una diferencia por zonaslcompras para las sedes urbanasolo se adquieren el
10 % por fuera el municipio, mientras que en la zona rural hay una maypeddenca para el
acceso a alim&os de otros municipiodentro y fuera del departamentd&stos datos sugjien que
habria zonas rurales sin la capacidad suficiente para abastecer los comedores estalitad )

Tabla19¢ Lugar donde operadores compran los alimentos

Nacional Urbano Rural
En el municipio 78.5% 90.0% 64.0%
En otros municipios del departamento 15.5% 10.0% 23.0%
En otros departamentos 6.0% 0.0% 13.0%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE

En las obligaciones contractuales previstas para el calendario escolar 2012, se exiggnuodel

10% de compras localgmra cada zonaobre el aporte del ICBF, y definen compras locales

O02Y2 aGaaiAysyiAY2z2 RS O2YLIN} RS LINDOReSuinbie@qeel2 YOALl Y2
objetivo de promover las economias locales tiene desde la a@muibn poco peso relativdesta

disposicion no solamente est4 pactada en el contrato sino fy@geuno de los factores de

evaluacion de las propuestale los operadoresdisposiciones abiertamente restrictivas para el

propdsito de promover las economias#des

consultores
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Los informes de seguimiento de los contmit@gistranfallasnumerosasie los operadoresn el

empleo de productosde la regiony en la promocion déa economia localPa ejemplo enlos

registros de seguimiento sobte Regional de Antioquiacontrato 1101 de 2010 $299 de 201%

sobre la Regional de Bolivar contra&85de 2011; sobre la Regional Boyagé&ontratos 764 de
2010y 18 de 201%; sobre Regional Cundinamargaontratos516 y 517 de 2014.

b. Proceso de transporte, almacenamiento y manipulacion

Enlos informes de seguimiento mencionados al comienzo del numeral cinco se encuentra@
namero importante defallassobrelos camiones empleados en el transporte, las condiciones de

las vias, y losuidados inapropiados de los alimentpge sumado implica la llegada de alimentos

en mal estado a las unidades aplicativ&s algunos casos se observa quertanura de leentrega

impide un recibo inventariado y sistemético de los alimentos, incluyendegstro de las
condiciones en que se reciben.

En el caso de los alimentos industrializ&dzsqueja se refiera la falta de logistica de recepcion

por parte de los operadores lo que interrumpe el trabajo de los docenatgsl S YLINBal ¥ ONEB?2
es Colanta,X traen aqui cualquier cantidad, y llaman a cualquiera en la puerta que les reciba, no
GASYS 02y dzy 2FAOA2 NBYAaA2NR2I y2 GASYSy dzy
notablemente el proceso de ensefianzaprendizaje porque hay que paralizar labores para

recibir los desayunos que llegan en un furgén. Por ejemplo se recibieron mil ochocientas raciones,

cuanto tiempo se gasta un rector 0 un maestro equis recibiendo, contdndolas e impodovisan

lugar donde colocarlas sin la mas minintasdiciones higiénicas, en el pisd.os rectores de

COLPER vy el Dorado solicitan cambio de desayunos industrializados por demora en entrega y
LI2NJjdzS | f2a yA32a y2 fSa 3Fdadlr xXttS3ary RSallzsSa
distribuirlos y no caresponde a héabitos alimenticioRS I BB Hd&6 F&HE NBOG 2 NB &
instituciones educativas que se beneficiaron con este servicio en el afio inmediatamente anterior,
manifestaron su desacuerdd Xpbimero estos desayunos industrializados son frios y dulces,

en algunas ocasiones los productos llegaron en estado de descomposicdigeseco en un alto

porcentaje de nifios el desagrado por este tipo de alimentos pues los arrojaban a las cestas de la

0l &dz2Nl 6 X0yl RAS aS KI ablé& SoNE) Fe®dd@no Iy RagehgsyquezhhyS NI R 2 NJ
gue hacer, a quien contratamos, si tienen sitio no tier@xnd hay ningun tipo de comunicacion,

por comentarios dicen que es Colanta, y por comentarios sabemos que son del ICBF pero nadie ha
mandado un oficiaiciendo nada, la semana pasada llamaron que si teniamos el nhombre de un

maestro o rector responsable de los desayunos, yo le pase la carta, perdon la carta no, la razén a

%2 Entrevista con la Secretarde Educacion de Acacias Meta.

o ,//
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los directores de nucled Xellos me dijeron, en ninguna institucion hay ningunesteo que tenga
fI NBaLRyaloAfARFR RS NBadGldaNIyGaSa Sadz2ftl NBa¢

Para el ICBF de la regional Bogd contratacion se realiza a través de la bolsa mercantil
colombiana lo qued Xesta generando problemas de calidad porque pues obviamente con un
costo bap con un proveedon X U ali@®ghtos eso es by riesgosoporque los alimentoson
supremamente sensibleg) Xnbs ha generado problemas de calidad y ha generado que los
colegios y nuestros beneficiarios rechacen el programa, digan no queremos el refligiel@BF
porque pues es malo y nos llegan los productos con algunos probtncatidald

En materia de almacenamientse presentan dos modalidades principalesue se dan
simultaneamente por una parte, el almacenamiento en bodega centtel operador,desdela
cual éste distribuye los alimentosa las widades aplicativgsla segunda modalidad es el
almacenamiento directo en cada unidaglicativa? Los informes de seguimientmuestran gque
hay serias dificultadede almacenamient@n ambas modalidadegn particular por insuficiencia
del tamafode las areasde mobiliarioinadecuado para guardar ordenadamente los alimentos y
para contar con una correctaeservacion de los perecederos.

Los informes encuentran, en las unidades aplicativas, deficieanidgs registro de entradas y
salidas de alimentos (Kardex), que no estdn actualizados; los saldos de inventario no
corresponden con los ciclos de menu previstos para la semana. La diferencia entre saldos y menus
puede explicarse por alimentos que no haysado entregados en las cantidades suficientes o por
fuga de los mismos. Entre otros, las fallas de almacenamiento se registran en los informes de
seguimiento sobre la Regional de Antioggiaontratos 1107 de 2010 y 1299 de 20Xkbbre la
Regional Aintico- contrato 450 de 201%, sobre Regional Bolivacontratos 585 y 587 de 2011

sobre Regional Boya@acontrato 764 de 2010; sobre Regional Casanare contrato 062 de 2011;
sobre Regional Choatcontrato 068 de 2010; sobre Regional Cuadnarca- contrato 647 de

2017, Regional Huilg contratos 591 de 2010, 516 y 517 de 2011; sobre Regional §/asatrato

260 de 2011 y sobre Regional Santardentratos 883 de 2010 y 301 de 2011.

Igualmente reportan numerosas deficiencias en la infraestructurgafisn las condiciones de los
espacios utilizadopara alistamiento, preparacidry entrega en la dotacién y el menaje, en la
disponibilidad y mantenimiento de los equipos. Estas deficiencias se corroboran y se especifican
en los resultados de las visitds campo cuyos resultados peesentan a continuacion.

Los hallazgos que se describiran de aqui en adelante son el resultado del analisis de la calidad
sanitaria determinada mediamt la observacion de las areasprocesos de transporte, recibo,
almacenamieto, preparacion, distribucion de alimentos, lavado, instalaciones sanitarias, equipo y
menaje, implementos de aseo, recurso humano y plan de saneamiento bésico, en el marco de la
operacion de los servicios de alimentacion escolar en diez (10) muniaipinte (20) sedes de

o ,//
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instituciones educativas en donde funciona el Programa de Alimentacion Escolar, a través de la
oferta de cinco (5) tipos de complemento en el marco del proyecto de evaluacién de operaciones
y resultados del PAE.

La informacion en cantpse recolectd a través del diligenciamiento de un instrumento disefiado
para este propdsito, con base en la normatividad establegida los lineamientos téaico
administrativos(Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 20§ @standares del Programa d
alimentacion escolar PAE, segun la version aprobada en la resolucion 06054 de 30 diciembre 2010,
las guias de supervision de PAE disefiadas por el ICBF en el marco del decreto 3075 de 1997.
ampliar detalles de la metodologia, las instituciones eduaat visitadas, la modalidad del
complemento e instrumento empleado, se sugiere aeexol de metodologia.

Teniendo en cuenta las caracteristicas particulares de las modalidades de complemento
entregados: preparado en sitio e industrializadojraportante aclarar que se tendran dos focos

de analisis, ya qua$ modalidadesienen diferencias en lagondiciones operativas. En el caso

del industrializado sélo se analizan las etapas de transporte, recibo, distribucién, practicas de
manipulacién yas acciones contempladas en el plan de saneamiento. Dertah que este item

del documento presenta de manera independiente los resultados de la modalidad del
complemento preparado en sitig la deindustrializado.

Lugar de preparacion

En el totalnacional de sedes escolares o unidades aplicativas del PAE, el 72% hace l&iprepara
de los aimentos en el sitio, aunque con diferencias importantes entre las zonas urbana y rural. En
la zona urbana, el 58% de las sedes de la muestra tienen prepasaciitio, mientras que esta
modalidad predomina en casi la totalidad de sedes rurales (28@cuerdo con klineamientos
técnicos del ICBPpara decidir la preparacion en sitio se tienen en cuedaka condiciones de
infraestructura, dotacién y menaje

Tabla20¢ Lugar de preparacion de complemento

Nacional Urbano Rural
Preparado en sitio 72.0% 57.5% 92.0%
Industrializado 9.0% 13.0% 3.5%
Ambos 19.0% 29.5% 4.5%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE

o
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Complemento preparado en sitio

La observaciénrecampo se Iled a cabo en 18 sedes de instituciones educativas, de las cuales
siete (7) ofrecian la modalidad de almuerzo, trece (13) la modalidad de desayuno y una (1) la
modalidad de refrigerio. Es de aclarar que este ultimo complemento soélo era financiado por el
municipia

Respecto al lugar destinado para la preparacién de alimentos correspondiente a la modalidad
complemento preparado en sitio, se encontré que diecisiete (17) de los dieciocho (18) puntos
distribuyen esta modalidad, operan dentro de lastalaciones de los colegios, en doredgsten

focos de contaminacion cercana en ocho (8) puntos, no existe una localizacion y acceso adecuados
en catorce (14) puntos y en (16) no se cuenta con la separacion fisica de areas al interior del
servicio de alirantacion. Los servicios publicos de agua, luz, alcantarillado y gas se encuentran
garantizados en la mayoria de los puntos, con porcentajes de 83%, 89%, 72% y 94%
respectivamente cabe mencionar que en uno de los puntos manejados por organizaciones
indigeras, se emplea como combustible para la preparacién de alimentos la lefia.

Trece (13) de los puntos visitados no cuentan con un servicio sanitario exclusivo para las personas
del servicio de alimentacién escalar de los existentes en otras dependencias de la institucion
educativa, el 72% no funcionaban adecuadamente, ya que no cuentan con agua para descargar o
insumos como jabon y toallas.

A continuacién se presentaran los hallazgos por aspecto relevantecadéaa de preparacion de
alimentos:

Transporte y entregale alimentos en el punto de preparacion

El proceso de transporte y recibo de alimentos se observé en cinco (5) puntos que incluye
operadores contratados por el ICBF como por entidades territorialegpto Bogot4; de los cinco

(5) cuatro (4) presentaron insuficiencias en las practicas de manipulacién por uso de canastillas en
mal estado, no uso de estibas, falta de espacio en los vehiculos transportadores, condiciones de
aislamieno inapropiadas, ceservacion erda cadena de frio, vestuario inapropiado e incompleto

de los manipuladores e incumplimiento del aviso reglamentario.

Cabe aclarar que en varias de las sedes visitadas, como en los municipios @aSiialibasosa
Boyaca los proveedes son locales, por lo que la entrega de alimentos perecederos se hace a
diario y personalmente por parte del proveedor, desplazdndose a pie, en motocicleta u otro tipo
de vehiculo ya que las distancias son cortas.

consultores
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En otro de los casos, en el municipgie CocorndAntioquia se identifico que los alimentos no
perecederos son almacenados en una bodega centralizada para varias instituciones educativas,
por lo que la Alcaldia a través de contratistas o los mismos padres de familia se encarga de
transportar bs alimentos en carros de mercado, motocicletas u otros medios.

Infraestructura y dotacién

De éste componente hacen parte las condiciones de los espacios fisicos, equipos y utensilios
destinados al recibo, almacenamiento, preparaci@grvicioy distribucién del complemento
alimentario.

En almacenamientcEl 100 % de los espacios destinados al almacenamiento de alimentos de |
18 puntos donde se ofrecia el complemento preparado en sitio, no cuentan con paredes
adecuadas, es decir, de faaitfiieza y desinfeccion.

El techo del 67% (11 sedes) de los espacios destinados a almacenamiento de alimentos, no cuenta
con condiciones adecuaddsy el 33% (7 sedes) no separa el area de preparacion de la de
almacenamiento. No existen mecanismos de cdntmmo mallas, para evitar el acceso de plagas
(insectos o roedores, etc.) en el 55% de los puntos visitados.

El 16.6% (3 sedes) de los puntos no cuentan con equipo de refrigeracion, por lo que no es posible
el proceso de descongelacion lenta para avfeoliferacion de microorganismos y evitar mayor
pérdida de propiedades del alimento. De igual forma se identificé un déficit de equipos para
almacenamiento de alimentos no perecederos ya que el 72% de las areas destinadas al
almacenamiento no contaban ncanaqueles, estibas o mobiliario para el acopio de este tipo de
alimentos.

En preparacionEn el 100% (18 sedes) el material de las paredes es inapropiado (no estan
recubiertas con pintura lavable o presentan grietas y hendiduras que acumulan sucielda8?)o

(14 sedes) presenta deterioro en los pisos, el 100% (18 sedes) presenta deficiencias en de techosy
el 89 % (16 sedes) en la superficies de los mesones.

En el 89 % (16 sedes) de las unidades visitadas, no existen mecanismos de contriapaia ev
acceso de plagas al area de preparacion, ya que no cuentan con mallas que eviten su ingreso.

El 67% (12 sedes) y el 83% (15 sedes) de los puntos visitados, no cuentan con la iluminacién y
ventilacién adecuada y tampoco con sistemas que protejga @l eventual dafio de bombillos la
dispersion de elementos ajenos a los alimentos en el area.

% Se encontraron goteras, grietas, espacios de acumulacion de suciedad.

glexponencial 9/”/
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En cuanto a utensilios para la preparacion de alimentos como tablas para picar, cucharones, ollas,
cuchillos, recipientes, rayadores, etc., once (11) de lostgsu de atencion presentaron
deficiencias en el estado, tipo y cantidad.

El 61% (11 sedes) de las areas de preparacion no cuentan con elementos suficientes para servir los
alimentos, tal como se establece en los lineamientos de PAE del ICBF. Lo qua eboevitacto

directo con las manos de las manipuladoras, y en el 94% (17) de las areas de preparacion visitadas
no se contaba con elementos estandarizados, para servir las porciones segun los grupos de ed

Doce (12) de los puntos tenian deficiencias de equipasoestufa, nevera, congelador, licuadora,
molino, balanzapara el almacenamiento y preparaciéon de alimentos, de los cuales seis (6)
presentaban deterioro de los equipos existentes.

Proceso de serviy distribuir En el 89% (16 sedes) y 94% (17 sedes) de los puntos visitados los
pisos y techos respectivamente, del area destinadsealicioy distribucion de los complementos

no cuentan con las condiciones de facil limpieza y desinfeccion. Lospisds material poroso,
permeables, presentan huecos y hendiduras que acumulan suciedad, entre otros. Las paredes no
se encuentran recubiertas de pintura lavable y presentas hendiduras que acumulan suciedad y los
techos presentan acumulacion de suciedaategas y humedad.

En cuanto a implementos para servir y consumir los alimentos (platos, cucharas, vasos, bandejas,
etc.) frente alo establecido en los estandares del PAE, quince (15) de los dieciocho (18) puntos
presentaron deficiencias en la cantidaeéstado de elementos por nUmero de beneficiarios y tipo

de complemento.

El 72% (13 sedes) de las areas destinadasraicioy distribucion de alimentos, no cuentan con
dotacion suficiente y adecuada de mesas y sillas, por nimero de beneficiariosciessde
encontraban deterioradas, rotas y sucias.

Del componente de recurso humano capacitado y entren@do base en las encuestadoa
operadores, el PAE en 201@iliza un promediode 2.6 operadoras por sede escoléw, que
significaun total de 75 nl manipuladoras en el pai&l 83% de los operadores encuestados
considera que cuenta con el nimero suficiente de manipuladoras.

L] l//
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Tabla21 ¢ Numero de manipuladoras estimado nacional

Sedes escolares  No. M*  Manipuladoras %

Urbanas 22,240 2.59 57,602 77%
Rurales 6,757 2.59 17,501 23%
Total 28,997 75,102 100%

* Manipuladoras promedio por sede escolar
Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CIN

Las manipuladoras son generalmente (90%odecasos) madres de familia de los beneficiarios del
PAE en la instituciéon educativa, aunquemo dato particulaen la zona rural esta participacion
cae marginalmentelndustrializado no tiene contemplado contratar manipuladoras. Se trata de

toda la musestra.

Tabla22 ¢ Quiénes son las manipuladoris

Nacional Urbano Rural
Son madres o padres de beneficiarios 90% 93% 87%
Son trabajadores del municipio 10% 7% 13%
Total 100% 100% 100%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE

En la observacion deampo, seencontréque el 75% (15 sedes) de los puntos visitados contaban
con el nimero suficiente de manipuladoras segun, los criterios definidos en los lineamientos del
ICBF. Este criterio tiene en cuenta el nimero de usuarios y el tipo de complemento preparado.

En el ®% de los puntosisitadospara esta evaluacion las personas encargadas de la preparacion
de los alimentos no contaba con el certificado de manipulador de alimentos actualizado, en el 35%
(7 sedes) refieren que no se le practicé ningin examen médico, labdeatorio, previo al inicio

de labores y en el 70% de los puntos (14 sedes) las manipuladoras informan no haber recibido
capacitacion en buenas practicas de manufactura. En el 55% (11 sedes) no cuentan con elementos
de dotacion basicos como delantalprgp, tapabocas, zapatos apropiados, etc. En cuanto al
cumplimiento de estos requisitos no se evidencian diferencias entre los puntos ubicados en zona
urbana o rural.

“58FAYASYR2 G0N} ol 2FR2NBa RSt YdzyAOALMAZ2Eé | fl a LISNE2Y

ejecucion del PAE.

g|exponencial 9) L



Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacion Escolar

En cuanto al desarrollo de capacitacion en Buenas Practicas de Manufacturapasante
sefalar que los operadores no han capacitado periédicamente a sus manipuladoras tal como esta
previsto en los lineamientos del Programa, ademas, no se evidencia gestion, ni mecanismos de
articulacion con las entidades competentes para adelastda labor. Esto a su vez se constata

con los hallazgos frente a inadecuadas practicas de manipulacion que se tiene con los alimentos
perecederos, ya que catorce (14) operadores no garantizan el almacenamiento adecuado de estos
alimentos y entre estos te(3) no los conservan a temperaturas apropiadas, por lo que incluso se
encontr6 en una de las sedes carne en mal estado. Ademas siete (7) de los operadores no
garantizan que el proceso de transformacion de alimentos se haga de manera secuencial, p
evitar asi la contaminacion cruzada.

Respecto a lo anterior aunque la comunidad educativa es consciente de las limitaciones existentes
para el funcionamiento del Programa, manifiestan se hace lo mejor posible con los recursos
existentes tal como lo menciona armdocente de un colegio que atiende poblaciddigena:
G.dsSy2 Sy Sadtz2a Y2YSyiza FaN O2Y2 S RAI2 Sadl Y
pero las condiciones no se dan. Uno porgue no tenemos el agua, el agua no es potable, es cruda la
cogemos dl rio, cocinamos con lefia que eso también afectasolamente al medio ambiente,

sino la salud de esas madres que van a cocinar, porgue es un humo que estd contaminado
llAmemelo asi, entonces nosotros en estos momentos tratamos de hacer lo que podemws, pe
realmente las condiciones no estan dadas, para uno poder decir si tenemos buena higiene, si
tenemos un sitio seguro donde ubicar los utensilios de cocina, donde no estén expuestos a las
cucarachas; y sin embargo en las mafianas antes de preparargat@menzamos Yy lavamos los
chimes (sic), decimos a las madres que laven bien los chimes, que se laven bien las manos que en
lo posible se amarrehienel pelc. (Docente, colegietno-educativo).

Las manipuladoras de alimentos contratadas por doce (1®B)<deperadores, sirven los alimentos

directamente con las manos sin emplear utensilios gue minimicen los riesgos de contaminaciéon y
garanticen porciones estandarizadas por grupos de edad, a pesar de que quienes supervisan el
Programa manifiestan procesgmermanentes de capacitacion al respecto. En palabras de una
adzZLISNIDA a2Nl RSt FdzyOA2y Il YASy (2 RSt tNRBAIANIYIY a9y
alimentos se han hecho también capacitaciones sobre la estandarizacién de las ninsgasla

utilizack Y RS St SY Sqgué fedpueda vidualiz® &lafo que ellas estan preparanélo

(funcionaria regional ICBF).

Otro de los aspectos que amerita ser revisado es la dotacion y uniforme de las manipuladoras; ya

que el 55% (9) de los equipos de maldgioras, no portaban completo el uniforme al momento

RS I @AAAGlIZT AN O2Y2 2 NBFSNBYOAlLY SalGdzRALI yG!
gue les faltaria, si como que implementaran mas lo de #geoo, guantes, tapabocas, uniforme

etc.,) porque hay veces que no los usan no usan los guantes, o el tapabocas y la ropa no es la

I RSOdzr RF LI NI} LINBLI NIN t2a fAYSyGz2ax &S adakRysS

consultores

//
glexponencial 9/ 5, L



Evaluacién de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacion Escolar

bata blanca para los alimentos y a veces que es (que usan) la ropa- sencilf | NE LJI T 2 NI
(estudiante, colegio rural).

En este sentido es necesario verificar si las deficiencias presentadas se deben necesariamente a
debilidades en el proceso de capacitacion, orientacion y seguimiento por parte de los operadores y
supervisoreglel Programa, o se originan también por incumplimiento en la entrega perioédica de
dotacion completa a las manipuladoras de alimentos.

Procesos estandarizados de vigilancia y control sanit&moel 85% (15 sedes) de los puntos
visitados no se cuenta cam plan de saneamiento completde estas sedes el 70% (13 sedas)
programa de limpieza y desinfecciéel, 75% (14 sedes)nun prograna de manejo de residuos
s6lidos;65% (12 sedesyin unprograma de manejo de aguas, 70% (13 sed@sun plan de
manejo de vectorel 50% no tiene acciones de manejo ambiental y finalmente el 95% (17 sedes)
sincertificado de inspeccion sanitaria actualizado. Respecto al cumplimiento de estos aspectos, no
existen diferencias entre los puntos ubicados en la zarel y urbana.

Practicas sanitarias en el servicio de alimentacion escolar, para la modalidad de complemento
preparado en sitioEn este aspecteeidentifican algunos factores considerados de riesgo para la
contaminacién en la cadena de produccién dienahtos, como son la presencia de animales o
plagas en alguna de las areas, condiciones de almacenamiento de los alimentos, ingreso de
personas ajenas, practicas inapropiadas de limpieza y desinfeccion, transporte de alimentos, entre
otras. Se encontré quseis (6) de los dieciocho (18) puntosubécan cerca #ocos de insalubridad

como acumulacién de basuras, estancamiento de aguas, alrededores con maleza; dos (2) puntos
presentaban olores desagradables, en siete (7) puntos no se preparan secuencialosente
alimentos, en (12) puntos se sirven los alimentos sin emplear utensilios (se sirven directamente
con la mano) y en diez (10) puntos se encontraron personas externas al servicio.

Existen factores que generan un mayor riesgo de contaminacion fisiderabinlégica como son

la presencia de animales domésticos, insectos o roedores, algunos de ellos requieren medidas
especificas como fumigacion perioddica, pero otros pueden ser facilmente controlables por los
encargados del servicio. En tres (3) de lostpsitodas las areas (preparacion, almacenamiento,
Servicioy distribucion) tenian presencia de animales domésticos, y en seis (6) puntos esta
situacion se present6 en el area 8ervicioy distribucion. En lo relacionado con la presencia de
plagas, roedors e insectos, esta situacion se observo en el 67% de los puntos vigitajios

En cuanto a la manipulacién directa del alimento y el estado de los mismos se presentaron
deficiencias en el almacenamiento de alimentos no perecederos (leguminosas, ceyeales
derivadosBienestarinaetc.) en dieciséis (16) de los puntos.
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En catorce (14) de los puntos se identificaron deficiencias en el almacenamiento de alimentos
perecederos (frutas, verduras, carnes, lacteos, etc.), pues no se rotulan adecuadamente, los
equipos para el almacenamiento en frio (neveras, congeladores) no estan en condiciones
higiénicas apropiadas y/o no se encuentran aislados de elementos que pueden generar
contaminacién fisica o quimica, como insumos de aseo, inservibles, objetos persendles,
otros.

Priorizacion de aspectos criticos de los servicios de alimentacién escolar viBitadogerdo en lo
establecido eros LineamientosPAE; ICBF un servicio de alimentacion requiere en promedio una
manipuladora de alimentos por cada 50 lefiniarios, segun la modalidad sea desayuno o
almuerzo lo queexige contar con unas condiciones minimas en dotacion e infraestructura qu
permitan garantizar un servicio oportuno y de calidad, y sin riesgos para los usuarios, tales como:
servicios publicodasicos, areas delimitadas para cada uno de los procesos de manipulacion de
alimentos, equipos y utensilios suficientes y en buen estado para un numero determinado de
usuarios.

De los noventa y ocho (98) items incluidos en la evaluacién de las coedifisinas, e higiéniep
sanitarias para la modalidad del complemento preparado en sitio, se seleccionaron como criticos
siete (7) aspectos de infraestructura y dotacion y doce (12) aspectos de practicas de manipulacion,
teniendo en cuenta:

a. Documentos écnicos de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura-FAQ (FAO, 2005), los programas de alimentacién escolar deben contemplar
como un componente fundamental de la calidad del servicio las caracteristicas de
inocuidad y sguridad para la salud del beneficiario.

b. Conclusiones de estudios, como los llevados a cabo en 2007 y 2011 en Bucaramanga
(Vasquez de Plata, Gbmez, & Gamb&agado, 2007) y Bogota (Lun&ortés, Lozada
Sepulveda, Rodrigue®iedrahita, Orozce Valecilla, & Luna Amador, 2011) , en los que
se verificaron las condiciones fisicas e higiénicaanitarias de los servicios de
alimentacion de instituciones infantiles del ICBF y de comedores comunitarios inscritos en
el Plan Maestro de Abastecimiento démentos de Bogot&ue precisanlas practicas que
estan mas asociadas al riesgo de contaminacion y posible aparicion de Enfermedades
Transmitidas por AlimentosETA, como son las directamente relacionadas con los
manipuladores de alimentos, en tanto gellos se convierten en el principal vehiculo de
contaminacion.

c. S nivel de ocurrencia y relevancia para la garantia de la calidad sanitaria del servicio.
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La Gréfica 10muestra un perfil de los aspectos criticos y el nUmero de operadores que incumplen
con estos requisitos para la modalidad de preparado en sitio, lo que por consiguiente afecta la
calidad sanitaria del complemento entregado.

Grafica9 - Aspectos criticos del proceso de manipulacion de alimentos.
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Respecto déa interpretacion del componente de practicas de manipulacién, es importante aclarar
que se realiza sobre veinte (20) operadores y no frente a las dieciocho (18) sedes en las que se
entrega el complemento preparado en sitio, ya que en dos de las sedes delegios visitados
(Santa Cruz de LoricaCordoba), operan dos PAE bajo dos fuentes de financiacién y operadores
diferentes, incluyendo el grupo de manipuladoras. Esta situacibn hace que se presenten
dificultades logisticas en tanto se deben compaspacios reducidos, para la manipulacion de los
alimentos, asi como equipos y utensilios, lo que dificulta la operacion rapida para la entrega de
complementos.

Concepto sanitarioDe las dieciocho ()8sedes visitadas, s6lo una detas contaba con el

certificado sanitario actualizado. A pesar de que en los lineamientos del Programa se explicita que

el operador debe garantizar que el concepto sea favorable, se evidencia poca articatatian

autoridad competente para la realizacion periddica de la ensn. Adicionalmenteexisten

dificultades administrativas que limitan realizar adecuaciones en los planteles edugadirzos

atender las recomendaciones hexhdurante la visita sanitaria; endaica institucion que tenia el

soporte se evidenciasitYt G A OF YSy G4S jdzS St 02y O0OSLIi2z RS fla @7
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Menaje En este aspecto sélo siete (7) de los servicios de alimentacién contaban con menaje
completo, por ejemplo, en tres sedes del area rural los estudiantes débiem de sus casas el
menaje para consumir el complemento. En dos casos, los mismos estudiantes o madres
voluntarias se encargan del lavado del menaje para cubrir a todos los beneficiarios, lo que implica
en ocasiones que la higienizacién no sea la adiguporque lo hacen sin jabon (enjuagan) y
rapidamente, para evitar que los beneficiarios pierdan tiempo. Al respecto y dentro de los

I 4LJS00324 RS YS22N}XYASyiG2z RSf t!1 93 f2a YAayvyza Sa
cucharas, pues que de prontoNJ A 31y 6Sy OF NBHFR2a RSt t! 90 O I N.
estudiantes para que coman,sea que los estudiantes no tuvieran que traer las cucharas sino
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entidad territorial).

Utensilios Once (11) de los servicios de alimentacién no cuentan con los utensilios suficientes, en
buen estado y con la funcionalidad que se requieren. Por ejemplo, en 4 de las sedes se identifico la
ausencia de licuadoras induistles, en 6 sedes de balanza para pesar los alimentos que se reciben,
ademas los utensilios se encontraban deteriorados y estan construidos de material inapropiado, es
decir, no estan fabricados con materiales resistentes al uso y a la corrosion, asiactamo
utilizacion frecuente de los agentes de limpieza y desinfectabnomo lo plantea el decreto 3075

de 1997, lo que interfiere directamente en el aseguramiento de la calidad higiénica de los
alimentos entregados.

Superficies de cocinkn (16) dieiséis de los servicios de alimentacién las superficies de contacto
como mesones y mobiliario que tienen contacto directo con los alimentos se encontraban en mal
estado, deteriorados, con grietas, con presencia de suciedad, y estaban confeccionadas de
material no adecuado y de facil riesgo de contaminacion, esto implica deficiencias en el
seguimiento a estandares de calidad sanitaria y resalta las dificultades administrativas que surgen
en los compromisos adquiridos por parte del ICBF, entidades terrisyiaperadores e incluso
rectores de las instituciones educativas.

En este sentido es importante enfatizar que aunque se han especificado las posibles fuentes de
financiacion @l menaje, equipos y utensiliol Ley 1176 de 2007 ratifica la obligatorieddel

ente territorial de aportar recursos para el PAE, engllds los de infraestructura, dotacion y
menaje de igual forma el ICBF en sus lineamientos determina que el operador puede destinar un
porcentaje para la adquisicion de estos elementos, e inckrsalgunoscontratos de aporte se
comprometen a dotar los servicios, se evidencian serias fallas y limitaciones al respecto.

Bafios exclusivo&s una limitacibn comun en los servicios de alimentacion que funcionan en las
sedes de los colegios visitadg@siessolo diez (10) wentan con bafios para las encargadds la
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preparacion de alimentogje los existentes algunos estaban en mal estado, con agua estancada,
no disponian de lavamanos o los insumos necesarios como jabdn y toallas. De acurerds
lineamientos PAE Ip establecido en el &reto 3075 de 1997, todo servicio de alimentacion debe
contar con bafos independientes de las areas de manipulacién de alimentacion para evitar
contaminacion cruzada de alimentos.

Llama la atencién el caso de un\geio de alimentos, en el que no se contaba con servicios
sanitarios instalados y los pozos sépticos no estaban en funcionamiento, las necesidades
fisiolégicas de las manipuladoras al igual que las del resto del cabildo indigena se hacen al
libre y ellavado de manos con agua lluvia recolectada.

Separacion de areadNo se evidencian areas definidas para el almacenamiento, preparacion
preliminar y coccion de los alimentos, comedor y disposicion de residuos, para el caso sélo cuatro
(4) de los servicmde alimentacion escolar delimitaron cada una de las areas, por lo que no existe
un adecuado control de riesgos de contaminacion de alimentos, tanto en la produccién como de
los medios de contaminacion presentes.

En el &rea de preparacion ldsbilidades en la infraestructura se presentan porque las paredes
estan cubiertas con pintura no lavable y las baldosas se encuentran agrietadas y con acumulacién
de residuos. En el 94% de las sedes en las que se entrega el complemento preparaddléat), sitio

las ventanas del area no cuentan con malla por lo que es frecuente el paso del polvo e insectos.
De igual forma se evidencid que los espacios se encuentran poco iluminados y ventilados, y que
existe el deterioro en techos y pisos, al presentarseta@gi y espacios que permiten la
acumulacién de residuos y la presencia de inseeiicionalmente el area no cuenta con sifones

o drenajes que faciliten su lavado.

En cuanto a las areas destinadas para la entrega y distribucion del compleméeatgeo que

el espacio es reducido y que en el 39% de las sédedas mesas y sillas se encuentran
deterioradas, no estan construidas en material sanitario y son insuficientes para el numero de
beneficiarios atendidos, por lo que en por lo menos deslas instituciones educativas, los
estudiantes debieron consumir el complemento en los pasillos en presencia de animales
domésticos como perros, gallinas y gatos, y en uno de los colegios cuyo operador es una
comunidad indigena los alumnos prefirieraevhrios a sus casas para consumirlos alli.

9aiiza KIFIftfri32a O2AyOARSy 02y 2 YIFIyAFTSadlR2 LR
Programa de Alimentacion Escolar funciona en términos generales en buenas condiciones con
relacion al suministro @l alimentos, a la atencién de los nifios, sin embargo, tenemos muchas
dificultades en la parte de infraestructura, los centros educativos no poseen en su totalidad la
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infraestructura adecuada para el servicio de preparacion, digtidn y consumo de aliméss,
OX0¢ O09YUNBOAAGEET FdzyOA2Yy I NALF T2yttt RSt L/.CO®

Cabe anotar que segun lo manifestado por diferentes actores, a los servicios de alimentacion se les
realizan adecuaciones progresivas con recursos de las Alcaldias y/o con mano de obra ofrecida por
los padres de familia en especial cuando los operadores son lideres de los resguardos indigenas o
de la zona rural

Disponibilidad de luz eléctric@tro de los aspectos que interfiere en la conservacion de alimentos
que requieren ser refrigerados y que ponta afecta la inocuidad y calidad de los alimentos
ofrecidos, es la disponibilidad permanente del fluido eléctrico. En dos (2) de los puntos no
cuenta permanentemente con luz eléctrica, por ejemplo en Puerto Carrefio la luz llega a
determinadas horas dealia y su suministro es contratado a Venezuela, iasmbiano tiene la
infraestructuranecesaria para garantizarl®e gual forma en la zona rural der8a Marta no se
cuenta con fluido eléctrico.

Disponibilidad de agua potabldres (3) de los sepibs de alimentacion de las sedes de los
colegios visitados no cuentan con agua potable para las operaciones de produccion del
complemento, esto sucede generalmente en la zona rural de los municipios, por lo que el agua
disponible es la de los rios cercanque llega a los puntos a través de acueductos veredales o
transportada directamente en recipientes. Otro mecanismo que emplean los colegios es recolectar
el agua lluvia.

Cabe aclarar que en tres (3) de los colegios donde se dispone de agua potabldcel ss
restringido, por lo que se emplea agua lluvia para el lavado de manos tanto de las manipuladoras y
beneficiarios, como para el lavado de menaje, equipos y utensilios.

De igual forma no se evidencia un plan de manejo de aguas, que dé cuenta dtesganques
permanezcan cubiertos y que se les realice lavado periddico, aunque en las dieciocho (18) sedes
visitadas las manipuladoras manifestaron que siempre hervian el agua para coiBuren es

cierto que es un factor previsto en la operaciéri Beogramano contar permanentemente con

agua potable evidencia fragilidad en los mecanismos existentes para hacer seguimiento a la
calidad del agua. Adicionalmente es una practica inadecuada emplear el agua llu\éalpasao

de alimentos, menaje, uénsilios, equipos y superficies de trabajo, por el riesgo que septa en

la aparicién de enfermedades parasitarias y brotes de ETA. Es de sefialar que no se evidencian
mecanismos, ni estrategias que den cuenta de planes de tratamiento del agua recaleetad
recipientes cuando llueve o cuando se recoge directamente del rio.
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A continuacion en I&rafica 11se presentan puntos criticos de deficiencias en infraestructura y
dotacion, detectadas en las instituciones educativas en las que se entrega el mamige
preparado en sitio:

GraficalO- Aspectos criticos de las condiciones de infraestructura y dotacion, que afectan la
calidad sanitaria del complementd
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Planes de saneamientd&s evidente el nivel de incumplimiento que se tiene frente a este
componente fundamental para el funcionamiento del Programa. El plan de saneamiento es un
conjunto de acciones que deben llevarse a cabo articuladamente, entre otros, para garantizar la
calicad e inocuidad del complemento y por consiguiente la seguridad de quien lo consume, en
tanto que la inadecuada manipulacion puede generar contaminacion de los alimentos y riesgo de
aparicion de enfermedades transmitidas por alimentos (ETA).

En Colombigpara el 2008 y segun datos del INVIMA (Instituto Nacional de Salud, 2008), se
reportaron 1,500 casos de ETA en el grupo de edad de 5 a 14 afios, siendo este el segundo grupo
poblacional con mayor incidencia en el pais.

Més recientemente y segun d8istema Nacional de Vigilanga Salud Publica SIVIGILA en el

2010 se presentaron 1835 casos de enfermedades transmitidas por alimentos, involucrados en
761 brotes, en el que el segundo grupo de poblacién con mayor incidencia fue el de 5 a 14 afios
representando el 29.3% ,@0) de los casos. Los alimentos mas implicados en la ocurrencia de los
brotes fueron: alimentos mixtos, seguido de queso, arroz con pollo, carne y productos carnicos y

% Menaje: son los cubiertos con Igge los nifios y nifias consumen los alimentos. Utensilios de cocina: son
los implementos como tablas, cucharones, entre otros que se emplean en el alistamiento, preparacion y
distribucion del complemento

§
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productos de la pesca entre otros. El lugar de consumo de miagmencia en la ocurrencia de
brotes ETA fue el hogar (374 brotes) que representa el 49%, seguido de establecimiento educativo
con un 14% (105 brotes) y restaurante comercial (68 brotes) con un 9%. (Ministerio de la
Proteccion Social; INS; INVIMA, 2011)

En los departamentos visitados (10) en el marco del presente estudio de evaluacion de
operaciones y resultados del PAE, y teniendo en cuenta la proporcion de casos de ETA a nivel
departamental, para el 2008 se presentaron emyar proporcion en Bogotéd 7.9 de los casos),

Valle del Cauca (1826 de los casos) y Boyacéa (%4 @e los casos). @
2

En el mismo sentido y de acuerdo a la informacién oficial disponible por el SIVIGILA, para el

de los 9645 casos de ETAS reportados, el departamentdm@quia representa el 20% @39)

de los casos, Bogota el 16%b86) de los casos, Valle del Cauca 7% (668) de los casos, Meta 4% de

los casos (353), Cauca el 3% (304) de los casos, Cérdoba el 2.7% de los casos (259), Santa Marta el
2% (143) de los casos, Boy el 1% (110) de los casos , Choco 0.57% (57) de los casos y Vichada
con menos del 0.5% (4) de los casos.

Al revisar el ultimo boletin epidemiolégico publicado por el Instituto Nacional de Salud
correspondiente a la semana epidemiologica 39 (del 23egiiesnbre al 29 de septiembre del
2012), de los 3 brotes de ETAS presentados a nivel nacional, uno se identificé en el departamento
de Magdalena en una institucién educativa. Dentro del reporte se especifica la suspension parcial
del complemento entregadbajo la modalidad de desayuno escolar, pues se presume que fueron
los alimentos del complemento (avena, queso y pan) suministrados a los estudiantes, los que
ocasionaron los 66 casd#nstituto Nacional de SaludNS, 2012)

Si bien es cierto que existaleficiencias en el reporte y registro de estas enfermedades, es clave
tener en cuenta el impacto socioeconémico que pueden llegar a tener, en especial en comedores
escolares en los que esta directamente comprometida la salud de la poblacion joven désun p
por lo que la responsabilidad y seguimiento a los procesos relacionados con la preparacion de los
complementos, debe ser compartida por todos los actores de la comunidad educativa y en
especial por las entidades contratadas para la produccion y enttepcomplemento alimentario.

Como se aprecia en la grafica 10, de los veinte (20) operadores encargados del PAE en las
dieciocho (18) sedes visitadas, catorce (14) no realizan el control de plagas periddicamente, diez
(20) no han llevado a cabo el peso correspondiente para la certificacion de las manipuladoras

de alimentos como personas aptas para esta labor, diez (10) no tienen un adecuado manejo de los
residuos sélidos y catorce (14) no han desarrollado procesos de capacitacion en Buenas Practicas
de Manufactura.
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Al respecto uno de los operadores asegura que se realizan permanentemente procesos de
capacitacion, ademas de que se hace seguimiento en campo para establecer el nivel de adherencia

LI2NJ LI NGS RS f1 & Yl yALWdzZ I R&Nisitay de csdparvisiony 8ed 2 i NP &
seguimiento, miramos si la manipuladora esta cumpliendo con lo que se le dio en la capacitacion,

si ella realmente hace el lavado correcto de las manos antes de manipular los alimentos, si se

ponen tapabocas cuando estan pegando y distribuyendo el alimento a los nifios, si tienen las

dz3Fa O2NIl axr &aA dziAftAlly FyAatf2as |NBiSaxz RS (2
rural y urbana).

Frente al control de plagas se identifica que las medidas tomadas al respecto son minimas
tanto no se realiza con periodicidad la fumigacion, no se ubican mallas anti insectos en
espacios que se requieren, e incluso en muchos lugares las medidasdeenamiento son
bastante particulares para evitar precisamente que los alimentos tengan contacto con roedores u
otro tipo de plagas.

Adicionalmente es necesario controlar la presencia de animales domésticos (perros, gatos y
gallinas) en las areasestinadas al recibo, almacenamiento, preparacion y distribucion del
complemento; en siete (7) de ellas hubo presencia permanentemente de animales en todas las
areas destinada a la elaboracién del complemento, y en uno de los colegios los residuos del
compkmento son distribuidos a los animales en el espacio del comedor, mientras los estudiantes
consumen los alimentos.

En lo relacionado con el manejo de los residuos sélidos, s6lo en tres instituciones se identificé por
escrito el plan de manejo de residyosabe aclarar que las manipuladoras buscan mudltiples
estrategias para el manejo de los residuos organicos e inorganicos resultantes de la elaboracion
del complemento, pero como tal no existe por escrito un programa de manejo y mucho menos se
realiza segumiento a la disposicion de desechos por parte del operador y la autoridad sanitaria. En
los diez (10) casos en que se identifican programas de reciclaje, éste se lleva a cabo por iniciativa
de los docentes de la institucion y solo en uno de estos se cwemtaapoyo financiero de la
Alcaldia.

Sintesis y conclusiones sobre condiciones de infraestructura e higiene en el proceso de
manipulacdn del complemento alimentario

A manera de conclusion, se identifican limitaciones para el funcionamiento de la damtali
preparado en sitio, tales como deficiencias en las condiciones fisicas de las areas destinadas a la
realizacion de operaciones con alimentos, insuficiencia o deterioro en la dotacién de menaje,
equipos, utensilios, uniformes y demas elementos paranasipuladoras. Por otra parte, se
evidenciaron riesgos de contaminacion de los alimentos que pueden ser evitables con practicas o
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medidas de control que pueden reducir estos riesgos, como son el lavado de manos, el uso de
gorros, batas, ufias cortas, noilisar anillos, esmalte, las cuales dependen en principio de un
proceso continuado de capacitacion, pero también de mecanismos de seguimiento por parte de
las fuentes financiadoras, operadores, asi como de control social que deben ejercer los integrantes
de la comunidad educativa y la comunidad en general.

Es relevante hacer énfasis en practicas apropiadas de manipulacion, porque la informacién
disponible revela que la mayoria de los brotes de enfermedades originadas por alimentos se
presentan como resuldo de su inadecuada manipulacion por personas no capacitadas
portadoras de enfermedades infecciosas en servicios de alimentacion coldéttiven- Corts,
Lozada Sepulveda, RodriguePiedrahita, OrozceValecilla, & LunaAmador, 2011), (FAO, 2005
(Vasquez de Plata, Gomez, & Gambbalgado, 2007) (CampeB®iaz, RodriguezAlvarez, Sierra
Lopez, & Arias Rodriguez, 2003) (Rodriguelerez, 2003; Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion, 2009).

De acuerdo an la informacion disponible y aqui referenciada sobre vigilancia de brotes de ETA, se
registra que las principales causas para la aparicion de las Enfermedades Transmitidas por
Alimentos se deben a contaminacion cruzada, al no realizar secuencialmerdpela@ciones,
emplear materias primas contaminadas, por inadecuada higiene personal de los manipuladores,
por manipulador infectado, por pérdida de cadena de frio y por falta de coccién de los alimentos,
entre otras.

En cuanto a la dotacién de lespacios destinados para la elabaéercy entrega del complemento

o del vestuario del personal encargado de la manipulacion de alimentos, es importante revisar los
compromisos adquiridos por los diferentes actomed PAE ya que la dotacion del uniforeny la
capacitacion de lamanipuladorases obligacion contractual de los operadores y la dotacién,

menaje e infraestructura suele ser obligacion de los convenios con el municipio.

Modalidad de complemento industrializado

En lo relacionado con esta malilad de complemento se visitaron dos (2) instituciones, una
ubicada en el departamento del Meta del municipio de Acacias y otra ubicada en la localidad de
Usme de la ciudad de Bogot4, en esta ultima se visitaron dos de sus sedes (primaria y bachillerat
para ambas jornadas escolares, los complementos entregados en esta Ultima institucién son
financiados de manera independiente por ICBF, Secretaria de Educacion Distrital (SED) y Fondo de
Desarrollo Local.

En la sede de la institucion visitada en Acacée ofrece el complemento de desayuno

industrializado cuya fuente de financiacion es el ICBF, para el caso de Bogota en la sede de
bachillerato de la Institucién Educativa Distrital (IED) Nueva Esperanza se distribuye el desayuno
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industrializado financ@o por ICBF para los grados décimo y once, tanto en la jornada de la
mafana como en la jornada de la tarde.

En primaria para ambas jornadas se ofrece refrigerio industrializado financiado por la Secretaria de
Educacion Distrital (SED) y el Fondo de DekarLocal. Segun lo manifestado por uno de los
funcionarios del Programa en la SED, los recursos no se ejecutan conjuntamente, sino que el
Fondo de Desarrollo Local en algunos cagsa@n este caicidencialmente, contrata al mismo
operador de la SED y bdps mismos estandares.

A continuacion se describen algunos aspectos identificados en el manejo de las condici
sanitarias de este tipo de complemento:

En dos de los tres casos las condiciones del transporte del complemento se realizé de aquerdo co
lo establecido en los lineamientos délograma los vehiculos contaban con estibas en cantidad
suficiente, limpias y no deterioradas, portaban el aviso reglamentario de transporte de alimentos y
estaban construidos en material apropiado para aislaalimsentos del medio exterior.

Solo en el caso de desayunos industrializados se pudo constatar que el conductor cuenta con el
certificado de manipulaciéon de alimentos actualizado pero no contaba con uniforme y  sélo
contaba con una gorra de uso persoridra el caso de los conductores responsables del refrigerio
industrializado se observd que tenian uniforme y dotacion completa (gorro, tapabocas, zapato
cerrado etc.).

Es de sefalar que el conductor contratado por el operador responsable de la enttegsayuno
industrializado, viaj6 el mismo dia de la entrega desde la planta de produccion ubicada en un
municipio cercano a Bogota hasta el municipio de Acacias, por lo que el vehiculo se encontraba un
poco sucio en su exterior, teniendo en cuenta la nighdel recorrido, el uso esporadico de
parqueaderos no pavimentados y el acceso no pavimentado a la vereda de Acacias en la que se
ubica la institucion educativa.

Las condiciones de acceso y localizacion a los puntos en donde se reciben los compldenkstos
tres sedes visitadas, no presentan ningun inconveniente, ni riesgo de inundacion o deslizamiento.

Para ninguno de los casos, las areas destinadas para la recepcién de los desayunos vy refrigerios
industrializados son exclusivas para tal fin. Entlas sedes se observé que el espacio se
compartia con la cocineta de alimentos del personal de vigilancia, o con la Enfermeria de los
estudiantes o por ejemplo, en el caso del Meta, los complementos se recibian y almacenaban en
la oficina de Rectoria. Ptb anteriormente expuesto, es poco viable garantizar el cumplimento de
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la recomendacion establecida, de que sdélo en estos lugares puede transitar el personal autorizado
para la manipulacién de los complementos.

Como es de esperar en areas que no sonstaitdas especificamente para el manejo de
alimentos, se observé que el material de pisos, techos, paredes y puertas no son apropiados, son
porosos, de dificil limpieza y desinfeccion y presentan grietas que pueden acumular suciedad,
ademas las ventanas gucomunican con el medio exterior no estan provistas de mallas, que
eviten la filtracién de polvo e insectos, sin embargo, en las &reas destinadas a la recepcion y
almacenamiento del complemento de las tres sedes visitadas se identificd, que la ventdacio
iluminacion es adecuada.

En cuanto a las condiciones de almacenamiento previo a la distribucién del complemento, para el
caso de las dos sedes de la institucién educativa de Usme (refrigerios y desayuno industrializado),
se identifico que el almacendemto se hace bajo condiciones apropiadas, en cuanto a himero y
ubicacién de estibas, retirados de las paredes y aislados de elementos de contaminacion quimica y
microbioldgica.

Respecto a las condiciones de almacenamiento de los desayunos industrsabraldoinstitucion

de la zona rural de Acacias se presentaron inconvenientes, segun las directivas de la instituciéon
esta es la primera entrega del complemento en el afio (viernes primero de junio de 2012), y se
realiz6 sin un cronograma y programacion\paenente establecidos y concertados con ellos, por

lo que fueron almacenados en la oficina del rector, sin prever minimas condiciones para una
adecuada manipulacion, adicionalmente y segun se evidencid, estos complementos fueron
entregados a los estudiargehasta el lunes siguiente. Es de anotar que ¢ @$mera entrega se
suministraron los complementos de toda una semana, es decir, lo correspondiente a los cinco (5)
dias siguientes del calendario escolar; generando un riesgo de contaminacion fisica y/o
microbiol6gica.

Los empaques originales que contenian los diferentes alimentos del complemento correspondian
al autorizado, contaban con la informacion disponible y requerida segun los lineamientos del
Programa, para el caso del desayuno industriaizatbunos de los empaques del cereal y
acompafiante no estaban herméticamente cerrados.

En los tres casos observados (Bogota y Meta) se identifico que los responsables de la manipulacion
de los complementos son docentes y estudiantes, al respecto se observé que no tienen en cuenta
practicas de manipulacion apropiadas como, lavado de manosiopre la organizacion y
distribucion de los alimentos, y no portaban guantes y tapabocas, elementos establecidos como
requisito para la entrega del complemento por la SED en el articulo 10 de la resolucién 3429/2010,
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que reglamenta el proyecto de alimentén escolar en los colegios oficiales del Distrito (Secretaria
de Educacién Distrital, 2011)

Aunque para el caso de desayunos industrializados, aun no se ha definido estandares u
orientaciones en el tema de calidad sanitaria para los docentes o integralet la comunidad
educativa que participan en la entrega del complemento, es de sefalar que no se evidencian
minimas condiciones como el lavado de manos.

Para el caso del desayuno industrializado, los encargados de la entrega del complemento
generallos profesores u orientadores no tenian conocimiento de los menus que debian
suministrados a los nifios, en este sentido cabe sefialar que en el colegio donde se ofrece
desayuno industrializado los docentes no recibieron previamente el ciclo de metalxomo se
evidencié en el trabajo de campo el dia de la entrega se les proporcioné un listado de los
alimentos con su respectiva cantidad.

Es importante contrastar los hallazgos de estas visitas realizadas con los resultados de un estudio
adelantadoen el 2005 por la Secretaria Distrital de Salud respecto al suministro de los refrigerios
escolares ofrecidos por la SE&cretaria Distrital de Salud, 2005)

Dentro de los aspectos fundamentales coincide con los hallazgos de la presente evaluagi@n, en
se encuentran deficiencias en el momento de la recepcion y distribucion de los complementos por
parte de los responsables en cuanto a lavado de manos, uso de guantes y tapabocas por ejemplo.

En este sentido y si bien es cierto que ha sido una pridrdplicita de la Secretaria de Educacion
Distrital, integrar en el proyecto de alimentacion escolar a la comunidad educativa a partir de
labores compartidas entre docentes, orientadores y estudiantes de servicio social obligatorio,
entre otros, existen deilidades en lo relacionado con los procesos de capacitacion y seguimiento
a los encargados de la entrega del complemento, en temas de manipulacién higiénica de
alimentos, asi como en los mecanismos de seguimiento a las instituciones educativas para que
garanticen permanentemente las condiciones logisticas, asegurando asi que el suministro del
complemento se haga bajo 6ptimas condiciorssitarias(Secretaria de Educacién Distrital,
2011).

Por lo anterior se hace necesario realizar ajustes en este propasa evitar que por efectos de
inadecuadas practicas se presenten riesgos de contaminacion cruzada de los alimentos, con las
implicaciones que esto podria llegar a tener paraalad de los escolares, porque las exigencias

en todo el proceso previo coo en la compra de atientos, ensamblaje en la plantanansporte

no se hacen en lantrega. De tal forma que aqui es clave que las condiciones de inocuidad se
aseguren de manera secuencial y hasta el final de la cadena.
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Otro aspecto que amerita ser meionado y que coincide con los hallazgos del estudio de
inspeccion en el 2005, es lo relacionado con deficéanen infraestructura, poue los lugares
destinados para los recepcion y almacenamiento temporal de los complementos no son
apropiados, ya quano se destinan Unica y exclusivamente para tal fin y por consiguiente los
materiales en que estan construidas las areas no son los adecuados. En este sentido es decisivo
desarrollar diferentes estrategias u operacionalizar las existentes, como los planes d
aseguramiento de la calidad para que se hagan efectivas las medidas de contingencia y asi superar
estas limitaciones.

Para el caso de los desayunos industrializados es relevante advertir la importancia de conce
con las directivas de la institucidéasl fechas de entrega, los menus ofrecidos la realizacion de
procesos de capacitacion para la recepcidn, almacenamiento y distribucion del complemento en
adecuadas condiciones, pues segun lo manifestado por los docentes de ésta institucion para la
entregade este complemento no se ha tenido en cuenta las necesidades de la comunidad, de
hecho cuestionan si ésta modalidad de complemento es la ideal para el tipo de poblacion que
estudia en la institucion, por lo cual solicitardn menos cupos, ya que en repetidaiones deben
trasladar alimentos a otras sedes porque no todos los estudiantes aceptan consumirlo (Diario de
campo, profesionales en nutricibn encargados de la recolecciébn de informacién en el
departamento del Meta).

Como alternativas puntuales es dundamental importancia, definir estrategias concretas y
adaptadas a la realidad territorial, para garantizar que todos los involucrados en los procesos de
produccion y entrega del complemento cumplan los estandares de calidad y condiciones sanitarias
definidas en los lineamientos del Programa.

Es prioritario que los mecanismos de seguimiento y supervision llevados a cabo por los diferentes

actores involucrados en el Programa, garanticenal maximo para que todos las partes
progresivamentecumplan suobligaciéon por ejemplo una funcionaria ggonal del ICBF, opina:

a O XlUPrograma involucra muchos actores, pero dentro de esos actores solamente nosotros
LI2RSY2a (2YFN) RSOAaA2ySas LilzSa Sy 2 1jdzS y2a 02
son opeadores, pero ya respecto a lo que son entidades territoriales, nosotr@gpodemos

K OSNJ y I Rhay s@uchasXfélenciasirpspecto a las variables que les corresponde a las
entidades territoriales, porquson ellos quienes debeprestar el servicio® A Y F NI S & (i NUzO (0 dzNJ
(funcionaria regional ICBF).

De igual forma es fundamental que los mecanismos de seguimiento sean efgaieoguese

generen planes de mejoramiento viables en el corto y mediano plazo, ademas de evaluar el nivel
de cumplimiento @l estandarde los Lineamientos del Programa (Instituto Colombiano de
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