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Resumen Ejecutivo

El Programa de Alimentacion Escolar es uno de los programas sociales mds antiguos de Colombia.
Fue creado en 1926 en el departamento de Boyacd, se extendio luego a nivel nacional en los afios
30, cumpliendo 86 afios de edad en 2012, al cabo de los cuales se evalua por primera vez a nivel
nacional. En el PAE se invierten recursos crecientes por 1 billén de pesos anuales (0.19% del PIB),
movilizando alrededor de 700 toneladas diarias de alimentos, preparados en 29 mil sedes de
colegios oficiales del pais (80% del total), por 75.000 manipuladoras, muchas de ellas voluntarias,
en prdcticamente todos los municipios del pais. Tiene una cobertura de 4 millones de estudiantes
de primaria y secundaria, a los cuales se sirve refrigerios, desayunos o almuerzos, prdcticamente
todos los dias del calendario escolar, incluyendo zonas rurales. La aceptacion del Programa 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 preparada en sitio. El PAE también es muy
apreciado por los maestros. Se trata de un Programa bien focalizado en tanto, al servir la
poblacion escolar en establecimientos oficiales, llega a los nifios y adolescentes mds pobres del
pais. Con excepcion de la formacion de habitos 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 poblacion adolescente. Al interactuar con Familias en
Accion, el PAE genera ademds efectos deseables en seguridad alimentaria. De acuerdo a nuestras
estimaciones, el tamafo de los efectos seria equivalente al de las transferencias condicionadas. Se
trata ademds de un programa altamente costo efectivo, conclusion que es robusta a distintas
especificaciones en el cdlculo.

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, se registran desafios. La financiacion de contratos por debajo de los costos en el periodo
estudiado, sumado a la modalidad de aportes al contrato, por parte de entidades sin dnimo de
lucro, genera incentivos para recortar la calidad de los complementos. La evaluacion provee
evidencia en esta direccion: 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 nutrientes estudiados. La reduccion en el numero de
operadores, de mds de dos mil en 2007 a poco mds de 300 en 2011 abre espacio a economias de
escala en los costos de operacion y explicaria por qué, pese a la financiacion, sigue habiendo
incentivos en los operadores para participar de la actividad. A esto contribuye el desbalance entre
el gran tamario de la operacion, y la pequefia escala del sequimiento, que se hace a una proporcion
muy limitada de las operaciones. Las dificultades del seguimiento también se evidencian en la
diferencia entre la programacion de los complementos (donde los desayunos son mayoria) y los
complementos que los beneficiarios dicen recibir (donde la mayoria son refrigerios). La preparacion
de alimentos es otro frente clave para mejorar las operaciones, mediante la capacitacion y el
mejoramiento de las condiciones laborales de las manipuladoras.
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I. Introduccion

Este documento es el resultado del proyecto “Evaluacidn de Operaciones y Resultados para
Determinar el Grado de Efectividad del Programa de Alimentacion Escolar — PAE” correspondiente
al contrato de consultoria No. DNP 514 del 2011 suscrito entre el Departamento Nacional de
Planeacién y la Unién Temporal G|Exponencial — CINDE, en desarrollo del concurso de méritos
ganado por la Uniéon Temporal. El proyecto tiene como objetivo: “Realizar una evaluacién de
operaciones y resultados que permita determinar el grado de efectividad del Programa de
Alimentacién Escolar PAE, analizando cada una de las fases que son llevadas a cabo para su
ejecuciéon e implementacion, asi como los efectos del programa tanto en los indicadores de
ausentismo y desercién escolar, como de formacién de hdabitos alimentarios en los beneficiarios”.

El informe corresponde al cuarto producto de cinco estipulados. De acuerdo al contrato, este
informe debe organizarse en los siguientes capitulos:

Evaluacion de Operaciones: Contiene una sintesis de la metodologia desarrollada en el Informe
metodoldgico, los resultados de la evaluacién para cada nivel de analisis expuesto en el
componente 1 (anexo técnico del contrato) y las principales conclusiones que se derivan de la
aplicacion de la metodologia que se derivan de la aplicacion de la metodologia. Adicionalmente, el
documento debe presentar una descripcién detallada de la informacién tanto cuantitativa como
cualitativa recogida.

Evaluacion de resultados: Contiene una sintesis de la metodologia desarrollada en el informe
metodoldgico, los resultados de la evaluacién para cada nivel de analisis expuesto en el
componente 2 (anexo técnico del contrato) y las principales conclusiones que se derivan de la
aplicacion de la metodologia.

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

Ademas de lo anterior, el informe final debe contener los siguientes anexos:

e Un reporte técnico que debe especificar la metodologia implementada, de manera
y detallada, de la evaluacidn.

e Memorias del célculo, los archivos de modelacién y su sintaxis (do-files, syntax-files,
m-files, etc.), de tal forma que cualquier entidad del Gobierno Colombiano pueda
replicar cualquiera de los ejercicios con las variaciones deseadas.

consultores
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II. ElPrograma de Alimentacion Escolar

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

El PAE es uno de los programas sociales mas grandes y antiguos de Colombia. Creado en 1926 en
Boyacd, el PAE tiene una cobertura de 4 millones de estudiantes de colegios oficiales, en
condiciones de pobreza, de practicamente todos los municipios del pais, durante 180 dias al afio.
El beneficiario promedio tiene 8.7 afios de edad.

El Programa consiste en “en el suministro organizado de un complemento nutricional con
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 alimenticios (sic) y estilos de vida saludables, que contribuyen a mejorar el
desempeno de los escolares y apoyar su vinculacién y permanencia en el sistema educativo, con la
participacién activa de la familia, la comunidad, los entes territoriales, y demds entidades del
Sistema Nacional de Bienestar Familiar” (Resolucién 06054 de 2010).

El Programa realiza una inversién anual de 1 billén de pesos, equivalente a 0.19% del PIB. Moviliza
a su vez mas de 700 toneladas diarias de alimentos, que representan alrededor del 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
“Lineamientos Técnicos” que se han expedido en los afios 2007 y 2010.

Del total de sedes escolares del sector oficial’, gue segun el Ministerio de Educacién son 36.148, el
PAE tenia presencia en 2011 en 28.997 de estas, equivalentes al 80% del total de sedes oficiales
del pais.

1 . . . . .z
Las sedes escolares son llamadas “unidades aplicativas” para efectos del Programa de Alimentacién

Escolar.
Ny
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Segln los reportes de los beneficiarios el 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
proporcién (menor al 1%) recibe vasos de leche. Lo que en registros administrativos se llama
“desayuno” en la practica son entendidos por la comunidad como refrigerios, pues en 95% de los
beneficiarios del PAE desayuna en su casa.

Tabla 1 - Beneficios del PAE (Tipos de complemento alimentario)

Porcentaje

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 beneficiarios tiene mds 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 Organizacién para la Alimentacién y la Agricultura
FAO promueven activamente los programas de alimentacion escolar alrededor del mundo. en
América Latina, estos programas con frecuencia son apoyados al menos por el PMA.
Generalmente estan dirigidos a mejorar la nutricién de los nifios, nifias y adolescentes que
asisten a las instituciones de educacién formal de caracter publico. También comparten el
hecho de ofrecer a los estudiantes desayuno, almuerzo vy refrigerios reforzados acorde con la
jornada de las instituciones.

De acuerdo a Manuel Espinoza, Presidente Ejecutivo de la Red de Alimentacién Escolar para
América Latina, entrevistado para esta evaluacion (mayo 2012), las caracteristicas de los
Programas de Alimentacion Escolar (PAE) en términos de objetivos y disefio institucional, en la
region son muy distintas en funcion de su administracién, 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 desempeiios
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Tabla 2 — Cobertura de Alimentacion Escolar América Latina y Caribe, 2009

. Total matricula  Cobertura total Cobertura
Pais sistema publico PAE (N) total PAE (%)

Brasil 45,249,346 45,249,346 100%
Cuba 1,322,714 1,233,628 93%
Rep. Dominicana 1,809,950 1,459,950 81%
Panama 682,581 518,264 76%
El Salvador 1,747,963 1,314,075 75%
Nicaragua* 1,330,023 995,114 75%
Venezuela 5,350,647 4,031,389 75%
Bolivia* 2,596,132 1,927,985 74%
Chile 3,084,079 2,255,544 73%
Costa Rica 955,181 603,147 63%
Honduras 2,222,961 1,345,793 61%
Guatemala 4,108,407 2,449,508 60%
Jamaica 527,611 311,000 59%
Ecuador* 2,561,459 1,427,053 56%
Colombia 9,395,880 4,984,605 53%
Argentina P Mendoza 482,591 200,821 42%
Haiti*** 2,901,000 1,145,000 40%
Peru 7,564,394 3,105,718 39%
Uruguay*** 639,744 238,000 37%
Trinidad y Tobago 330,292 98,073 30%
México 23,588,582 6,403,676 27%

Total 118,461,146 81,297,689 72%

Fuente: Presentacion PMA, 11l Seminario Latinoamericano de Alimentacidn Escolar, 2010. (Datos 2008 a 2009, salvo:
*Matricula segun EFA 2009, UNESCO 2009; **No hay datosde Matricula, se usé poblacion general en edad escolar.
*** 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 inclinacion a aportar en la lucha en contra de la obesidad y la
desnutricién infantil (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 atencion a la poblacién. Tiene
un cardcter centralizado, es decir que tanto recursos como operatividad estan centralizados en el
gobierno federal.

En el caso de Brasil, el PAE los recursos son centralizados a nivel nacional, pero la operatividad es
descentralizada. Esta descentralizacidon es explicada por la gran heterogeneidad de los territorios
nacionales. El Programa se vincula a la Ley de Desarrollo de Economia Local, en la cual se
establecié que gran parte de la compra de los alimentos se llevaran a cabo a nivel local. Para lo
cual, hay una articulacién e integracion de varias instituciones del gobierno para generar
estrategias para contrarrestar la pobreza desde distintos puntos de accidn: atencidn a los nifios y
nifias en términos de alimentacidn, y aportar a la economia local de las poblaciones. De esta
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manera trabajan en el PAE: el sector agricultura, salud, educacién, entre otros. Este PAE esta bajo
principios de seguridad y soberania alimentaria.

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

Espinoza, argumenta en sus investigaciones y de acuerdo al trabajo que se lleva a cabo en Red de
Alimentacidn Escolar para América Latina, que “los Objetivos Generales de los Programas de
Alimentacién Escolar, incluyen como primera prioridad asegurar el Derecho a la Educacidn, en
segundo término asegurar el Derecho a la Salud y por lo tanto a la Alimentacién vy
consecuentemente disminuir la desnutricién, de manera que se combata la Pobreza y por lo tanto
se aumente el Capital Humano de los paises de la Regién”. La

muestra la cobertura de los programas de alimentacion escolar en la region.

Los programas de alimentacion escolar en América latina, se han desarrollado de diversa manera
de acuerdo a las condiciones sociales, econémicas y politicas de cada pais. Los principales retos,
objetivos y caracteristicas de los programas de alimentacion de cada pais se han desarrollado de
diversa manera de acuerdo a las condiciones sociales, econémicas y politicas. En la regién hay una
creciente tendencia a que las iniciativas en los programas de alimentacién escolar estén
garantizadas por una Politica de Estado de cada pais, lo que contribuye en gran medida a la
sustentabilidad, a la evaluacién de su impacto y a su reconocimiento como una herramienta
importante en la lucha contra la desnutriciéon, el hambre y su aporte al desarrollo de la educacién
y del pais.

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

consultores

g‘ exponencial 9)///




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

Tabla 3.
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Tabla 3 — Costos por racidn 13 paises, Region LAC, 2010

. ., Costo por Diasal Costo
Tipo de racidn f N

dia USS afio  anual US$

Argentina  Desayuno o Media tarde $0.21 175 $36
(Mendoza) Desayunoy colacién $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 S44
Racién Primaria y Secundaria $0.13 175 $23

Chile Desayuno y Almuerzo Pre basica $1.21 200 $242
Desayuno y Almuerzo Basica $1.30 200 $260

Desayuno y Almuerzo Secundaria $1.43 200 $286

CostaRica Almuerzo $0.48 200 $96
El Salvador Racion preparada en escuela $0.18 120 $22
Guatemala Racién preparadaen 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 S22

México Desayuno frio $0.24 150 $36
Desayuno caliente $0.55 150 $83

Nicaragua Racion preparadaen escuela $0.18 160 $30
Panama Producto Lacteo + Galleta $0.42 145 $61
Crema +galleta $0.11 145 $15

Peru Leche y Pan fortificado $0.26 150 $39
Mezclay 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
Dominicana PAE Fronterizo (racion preparada en escuela) $0.53 180 $95
PAE REAL (racién preparada en escuelas) $0.50 180 $90

Fuente: Ill Seminario de Alimentacidn Escolar, Puerto Varas, Chile, 01 de Diciembre de 2010

De igual manera se puede decir que la participacién de madres, padres, puede ser muy importante
no solo por la colaboraciéon en trasformar insumos en un Servicio de Alimentacién, sino se
constituyen en un actor importante en el control del Programa y en empoderamiento del mismo.
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Los programas de alimentacidn escolar en la regidn, generalmente estan dirigidos a mejorar la
nutricion de los nifios, nifias y adolescentes que asisten a las instituciones de educacién formal de
caracter publico. También comparten 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 preparacion no esta extendida en la regidn. Los objetivos de los PAE tiene diferentes
enfoques segln la revision adelantada. Entre otros se ha evidenciado los siguientes grupos de
objetivos:

e Orientados a objetivos integrales: educacién, salud, desarrollo de la agricultura.

e Mejoramiento nutricional, donde la alimentacién es el fin en si mismo, dirigido a
grupos focalizados con condiciones nutricionales criticas, no disponen de otras
acciones complementarias de alimentacidn.

e Asistencia temporal a servicios, educacién nutricional de nifos, padres y maestros.

e Seguridad alimentaria (disponibilidad, acceso, consumo, aprovechamiento biolégico).

e Objetivos de complementacién alimentaria y educacién nutricional.

e Mejoramiento tasas de asistencia.

e Rendimiento escolar.

e Mejoramiento condiciones de salud.

e Participacidn de la comunidad educativa.

e Seguridad alimentaria en huertas.

e Planteamiento de metas alimentarias y de indicadores de educacién, salud que son
objeto de permanente monitoreo.

En paises como Chile, Brasil y Colombia los PAE tienen una condicién mixta de la operatividad del
programa. Si bien el programa en estos paises es del gobierno y esta financiado directamente con
cargo a recursos publicos, y en algunos casos con apoyo de las agencias de cooperacion, parte de
su financiacién combina recursos privados. Coinciden también en que la operacién es contratada
con operadores privados con animo de lucro y con organizaciones no gubernamentales.

Si bien estos programas tienen particularidades al interior de cada pais-region, éstos enfrentan
desafios relacionados con las condiciones de sostenibilidad, equidad, calidad, eficiencia,
participacion social, monitoreo y evaluacion.

Para darle sustentabilidad y efectividad a diferentes iniciativas y lograr la articulacidon entre
diferentes sectores, es necesario que cada gobierno invierta de manera permanente en los PAE.
Sélo de esta manera la lucha contra la pobreza y el hambre sera eficaz.

consultores
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2. Nutricion y educacion
Hay al menos tres caminos por los cuales la nutricion afecta la educacion (Behrman et al. 2004):

Primero, nifios desnutridos recibirian menos educacion, principalmente porque la desnutricidn
viene acompafiada de mayores tasas de morbilidad y por consiguiente, mayores tasas de
ausentismo escolar, que significa menor tiempo para el aprendizaje.

Segundo, el hecho de que los nifios desnutridos tienden a entrar mas tarde a la escuela que sus
pares, lo que se traduciria en menos afos de educacion que sus pares, en tanto el costo de
oportunidad de la educacién aumenta con la edad, y/o en menores ingresos esperados en la vida
laboral. Glewwe y Jacoby (1995) muestran que por cada afio de entrada tardia a la primaria en
Ghana, un nifio pierde 3% de los ingresos esperados de su vida laboral. Glewwe, Jacoby y King
(2001) siguen nifos desde el nacimiento hasta la escuela primaria y encuentran que los nifios
mejor nutridos comienzan la vida escolar mas temprano y repiten menos cursos. Por su parte,
Alderman, Hoddinott y Kinsey (2003) siguieron una cohorte de nifios de Zimbabwe por dos
décadas, encontrando 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 asistir al colegio, probar el
primer grado de primaria, y reducir la desercidon escolar (entre otros resultados) para los nifios
entre los 6 y 24 meses de edad.

Tercero, la desnutricion puede afectar la educacién mediante la reduccidon en la capacidad de
aprendizaje. Esto puede suceder porque la desnutricidon y el hambre afectan el comportamiento y
la capacidad de concentraciéon del nifio, lo que consecuentemente afecta su aprendizaje
(Behrman, 2004). La desnutricién, ademas, influye en resultados del comportamiento, que
sumados con la concentracion influencian el aprendizaje. Hay una amplia literatura 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 alimentos que reciben los nifios. Grantham-McGregor (1999) y mas
recientemente Black (2003) sefialan la importancia del hierro, el cinc y la vitamina B-12 para el
desarrollo cognitivo.

No hay claridad con respecto al impacto que las deficiencias de micronutrientes tienen sobre el
desarrollo cognitivo de las personas. Grantham-McGregor y Fernald (1999) sefialan la importancia
del hierro, el cinc y la vitamina B-12 en el desarrollo de esta capacidad. Empero, medir
correctamente el efecto de 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)

consultores

g‘ exponencial 9/”/




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

En una revisidon que Black (2003) hace sobre el efecto de deficiencias de hierro, menciona 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 comun en el mundo (la padecen 5 billones de
personas.) Sin embargo, segln Black sdlo los estudios en los cuales el tratamiento fue sometido a
dosis de hierro por periodos de 4 meses o mas, han encontrado diferencias en el desempefio entre
tratamiento y control.

La deficiencia de zinc ha sido asociada con retrasos en el desarrollo motor de los nifios y poca
actividad de los mismos, pero la evidencia que relaciona este nutriente con el desarrollo cognitivo
no ha sido concluyente (Black, 2003.) Tampoco lo han sido las investigaciones sobre la relacidn
entre deficiencias post-natales de yodo y disminucidn en el desarrollo cognitivo. La relacion es
directa cuando la deficiencia la padece la madre gestante, pero no lo es cuando la padece el nifio
después de nacer. La deficiencia de vitamina B-12, cuya Unica fuente son los productos de origen
animal, ha sido ligada con problemas cognitivos en ancianos, pero su impacto sobre nifos no ha
sido demostrado. En sintesis, no se ha llegado a un consenso con respecto al impacto sobre la
capacidad cognitiva de tener niveles subdptimos de los micronutrientes mencionados
anteriormente.

Las condiciones de salud y nutricidn de los nifios y nifias inciden en las posibilidades de
socializaciéon y en la capacidad de aprendizaje. En el dmbito educativo los efectos de la
malnutricidn, el hambre y las deficiencias de micronutrientes, independientemente de que los
nifos presenten cualquier déficit cognoscitivo, se reflejan en una alteracion de la capacidad
funcional que puede dificultar la ejecucién de tareas especificas, asi como en una morbilidad
asociada al estado carencial y un mayor ausentismo, todo ello como consecuencia de este mismo
estado (IDEP, 1998: 17 —-19).

Los niflos en edad escolar se comportan y tienen particularidades especificas y diferentes a 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 desnutricién, como en el caso de los nifios 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 exceso de 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 mds que contribuir a mejorar su
situacién 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 retencidn escolar.

Finalmente, la experiencia cualitativa de los autores de esta propuesta sugiere que en Colombia,
ademas, la alimentacion escolar puede contribuir positivamente al clima escolar, probablemente
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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 (1898-1974), desde mediados de los afios
veinte, en el departamento de Boyaca. Bernal fue un conocido reformador educativo, para la
época Director Departamental de Instruccién 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 escuela
defensiva (Saenz, et al, 1997).

En efecto, ademas de su interés en los temas propiamente educativos, como la formacion de los
maestros y la pedagogia, a Bernal le inquietaban también “las enfermedades tropicales, el
alcoholismo y la desnutricidn entre la poblacidn, la ausencia de médicos escolares y de acciones de
asistencia social por parte del Estado, asi como la inexistencia de minimas normas higiénicas en la
escuelay la poblacién”.

La razon de su inquietud se resume en la hipdtesis del degeneramiento de la raza, muy de boga en
la época, y planteada 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 nucleo
humano organicamente debilitado, y esto no podia llevarnos sino a un absoluto fracaso; el fracaso
de los pocos ideales de cultura que hayamos podido acariciar. Jamas un pueblo, atacado en las
fuentes mismas de su vida, podrd producir una cultura siquiera sea precaria o mediocre. Es
necesario ir primero a vigorizar las resistencias orgdnicas. Sin esta labor previa de saneamiento,
todas las demas manifestaciones de la vida nacional continuaran siendo, como hasta ahora,
agitaciones de una impotencia colectiva."

Las respuestas de politica publica a este diagndstico se tradujeron entonces en distintos
componentes, entre ellos, servicios de asistencia social para las escuelas rurales, particularmente
roperos, restaurantes escolares, y en servicio médico estudiantil (Saenz, 1997).

Las ideas de la Reforma de Boyaca se esparcieron por distintos departamentos de Colombia, cuyos
Directores de Instruccion Publica se sintieron atraidos por las ideas de Bernal. Varias de ellas
alcanzaron luego el nivel de politica publica nacional en los gobiernos liberales de los afios treinta.
En particular, en 1936, (luego de la reforma constitucional de ese afio), el Gobierno de Lépez
Pumarejo expidié un decreto asignando con caracter permanente recursos para los restaurantes
escolares (Sdenz, 1997), por lo que a la fecha (2012) la alimentacion escolar tiene 76 afos de
historia en el pais, (87 afos, si se cuenta desde su creacién en Boyaca) siendo uno de los
programas sociales mas antiguos de Colombia.
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Para el Ministro de Educacion del presidente Lopez Pumarejo, Luis Lépez de Mesa, “mds que los
cambios cualitativos en la ensefianza, que los nuevos métodos y los planes de estudio, le
preocupaban las condiciones bioldgicas de la poblacién escolar, sus precarias condiciones de
salud, y sus bajos niveles nutricionales” (Jaramillo, 1989). Entre los distintos programas destinados
a implementar estas ideas, cobijados en parte por el programa de Cultura Aldeana, “el Ministerio
de Educacién organizé campaias de salud publica, y retomando la idea puesta en marcha en afios
anteriores en Boyacd, impulsé el desarrollo de los restaurantes escolares urbanos y rurales” (ibid).

Enfrentar la degeneracion de la raza como objetivo de politica fue reemplazado gradualmente por
el discurso de la democracia (Sdenz, 1997). En el gobierno Santos, “en el campo de la educacidn,
los gastos se destinaron a la fundacién de establecimientos de ensefianza normalista, a la
educacion vocacional agricola y a la creacion de restaurantes escolares” (Lleras Restrepo, 1942).
Durante su 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).

En los afios cuarenta, el gobierno argumenta la alimentacién escolar como una estrategia para
evitar que estudiantes de zonas rurales deban dejar la escuela para ir a almorzar hasta sus
residencias. En los afios cincuenta la alimentacion escolar forma parte del conjunto de servicios de
asistencia social de SENDAS, en el gobierno del 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 Educacién, el Programa pasa a ser maneado por la nueva entidad.

Con el Decreto 319 de 1941 se relanza 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.

Afos después, mediante la Ley 715 de 2001 se establecid que correspondia “a los distritos y
municipios garantizar el servicio de restaurante para los estudiantes de su jurisdiccién, en
desarrollo de esta competencia deberdn adelantar programas de alimentacion escolar con los
recursos descontados para tal fin... sin detrimento de los que destina el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar a este tipo de programas u otras agencias publicas o privadas”’.

Durante su funcionamiento se han desarrollado diferentes modalidades de atencién como
refrigerio simple, refrigerio reforzado, bono alimentario escolar rural, vaso de leche, almuerzo,
entre muchos otros. Asi mismo, las modalidades de prestacion del servicio se han adaptado a las
metas de los planes de desarrollo del pais y a los objetivos del mejoramiento del estado

? http://www.mineducacion.gov.co/1621/w3-article-235135.html
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nutricional de los nifios, nifnas y adolescentes. A partir del afio 2006, se vincularon directamente
los objetivos relacionados, con el sistema educativo, como herramienta para contribuir a
incrementar la matricula, reducir el ausentismo y mejorar la funcién cognitiva de los escolares.

El Programa forma parte de las estrategias del gobierno colombiano como aporte a dos de los
Objetivos del Desarrollo del Milenio, en particular reducir la pobreza extrema y hambre, al aportar
al 30% de las recomendaciones diarias de nutrientes de los nifios, nifias y adolescentes; y segundo,
lograr la ensefianza primaria universal mediante el apoyo a la reduccién de la desercion escolar. *

Con la ley 1176 de 2007 se le establecié una asignacion presupuestal especial a la alimentacion
escolar abriendo la posibilidad de que a nivel local se pueda ejecutar el programa por medio de
recursos de diferentes fuentes (propias de las instituciones educativas, recursos municipales, de
entidades privadas, organismos internacionales, regalias, entre otros)*, siempre y cuando los
operadores a nivel local sigan los Lineamientos Técnico — Administrativos establecidos por el ICBF.
El piso minimo de cobertura establecido para las entidades territoriales es el de la vigencia fiscal
de 2007, utilizando recursos propios, recursos de libre destinacion y recursos de calidad educativa
del Sistema General de Participaciones (SGP).

Esta Ley establece que son los municipios quienes eligen las instituciones educativas publicas en
las cuales los operadores prestaran este servicio, priorizando aquellas que “atiendan poblacidn
desplazada, comunidades rurales e indigenas y a los establecimientos educativos con la mayor
proporcién de la poblacién clasificada en los niveles 1 y 2 del Sisbén”. Cada institucion debera
cubrir paulatinamente cada grado iniciando por los inferiores hasta llegar a cubrir los matriculados
en preescolar y primaria, y posteriormente podra cubrir los de secundaria, de la misma manera
iniciando por los estudiantes de sexto. (Articulo 19).

En este sentido, los beneficiarios del Programa estdn relacionados con los grupos poblacionales
vulnerables que han definido los diferentes documentos Conpes. Los cuales son: comunidades
rurales e indigenas, afrocolombianas, las poblaciones desplazadas y coyunturalmente las
poblaciones afectadas por la emergencia invernal. La focalizacidn es responsabilidad de distritos y
municipios.

Dentro de los ultimos cambios adelantados al Programa, se identifica pasar de un operador por
unidad de servicio (instituciéon educativa) a un operador especializado que administra varias
unidades y al manejo de volumen en compras, preparacion y distribucién de alimentos incluyendo

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

Se amplian las coberturas en nimero de beneficiarios y tiempos de atencién, como se dijo antes
se logra la asignacion de recursos por parte del Sistema General de Participaciones (SGP), se
desarrollan procesos para el mejoramiento de la prestacidn del servicio para cada nivel de
operacion, se hace seguimiento, supervisién e interventoria con el 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 fabricaciéon hasta consumo de alimentos, y
finalmente en lo posible inicia un proceso de concurrencia de recursos de la nacidn,
departamentos y municipios, en una sola bolsa para el nivel territorial.
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4. Financiacién
El PAE moviliza recursos crecientes del orden de un billén de pesos al afio (

Tabla 4). En el periodo analizado 2003-2010, los recursos ejecutados por el Estado colombiano han
crecido sistemdaticamente, al punto de que se multiplicaron practicamente por 4. En 2010, el gasto
publico en alimentacidn escolar equivalia a 0.19% del PIB. A manera de comparacidn, las
ejecuciones de gasto publico en el programa Familias en Accién ese afio fueron equivalentes a
0.27% del PIB®. En 2008 se registra uno de los principales aumentos de recursos, explicados en
parte por la reforma del sistema general de participaciones (Ley 1176 de 2007). Durante el periodo
analizado, practicamente todas las fuentes de financiacidn crecieron, con excepcién de los aportes
efectuados por os departamentos, cuya contribucién aumenté hasta 2005 y luego se contrajo.

Tabla 4 - Financiacion del PAE 2003- 2010 (millones de pesos del 2010)

Fuentes de Financiacion 2003 2005 2006 2008 2010
ICBF 134,919 159,482 262,555 357,302 465,626
Educacidn, salud y alimentacién 61,401 77,656 85,911 232,098 219,713
Libre destinacién 44,146 76,418 115,393 169,609 167,030
Departamentos 17,370 40,591 31,080 85,787 61,910
Regalias** 4,739 8,363 11,250 28,212 61,334
Otras fuentes* 20,197 32,274 38,130 116,210 38,911
Propésito 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 1,027,442 1,055,029

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 fuentes (Tabla 5), y la estructura de financiacion se ha
mantenido practicamente constante en el periodo. La principal fuente de recursos proviene del
ICBF, cuyo aporte representa en el periodo estudiado, cerca de la mitad de la financiacién del
Programa (44% en 2010). La diferencia proviene de recursos manejados y aportados por las
entidades territoriales; en orden de importancia, estas son: los aportes de destinacion obligatoria
previstos por la Ley para alimentacion escolar, mds los aportes (marginales) que asignan los
municipios de las participaciones en educacién y salud (21% en 2010). La tercera fuente de

> Fuente de la ejecucion presupuestal de Familias en Accidn: Reporte SIIF, Junio 2012.

g‘ exponencial 9)///

consultores

CIND




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

financiacion son los recursos de SGP de libre destinacién (16% en 2010). Los departamentos y las
regalias aportan, por su parte, cada uno el 6% del total en el afio 2010.

Tabla 5 — Estructura de financiacion del PAE 2003- 2010

Fuentes de Financiacion 2003 2005 2006 2008 2010
ICBF 45% 38% 46% 35% 44%
Educacidn, 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% 1%
Propésito 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 financiacién del PAE han recibido especial interés dada la reforma que
sobre este tipo de recurso se adoptd en 2012. La Tabla 6 muestra la dindmica de las regalias en el
periodo estudiado.

Tabla 6 — Regalias para PAE 2003 - 2010

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

Tabla 7 — Estructura de Gasto en PAE
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Usos 2003 2005 2006 2008 2010
Prestacién 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%
Personalvinculado 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 preparacién 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 recursos (Tabla 7), las ejecuciones presupuestales de municipios y
departamentos® en el periodo analizado’ muestra que la prestacién directa del servicio de
alimentacién por parte de las entidades territoriales cayd a la mitad, mientras que la contratacién
con terceros se duplicé. Este cambio en la operacién del Programa, que se refleja en la estructura
de financiacidn del mismo, recoge en parte el efecto de la politica nacional adoptada en 2007 de
contratar la prestacidn del servicio con operadores. Como resultado, y teniendo en cuenta que el
ICBF contrata toda la prestacién del servicio, en el afio 2010 el 89.1% del total de recursos
ejecutados en el PAE en el pais se ejecutaron mediante la contratacién con terceros.

Para 2012, solamente el 27% de los municipios del Sondeo de Alcaldes® 2012 sobre el PAE afirma
haber apropiado recursos de las regalias para financiar la alimentacidén escolar. El 45% de los
municipios encuestados considera poco probable o improbable recurrir a las regalias para
financiar el programa en el futuro.

Grafica 1 — Probabilidad de que municipios apropien regalias para el PAE en el futuro

® EI ICBF 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.

® EI Sondeo de Alcaldes fue realizado via internet, se envid 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?
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5. Focalizacion

Esta seccion estudia con los datos de las Encuestas de Calidad de Vida 2010, y con los datos de la
Encuesta Nacional de Salud y Nutricion 2010, la calidad de la focalizacién del PAE en dos
dimensiones: por una parte, frente a las condiciones de pobreza, medida por ingresos, y por otra
parte, frente a las condiciones de seguridad alimentaria.

a. Cobertura

La cobertura media del PAE en 2010 se estima en cuatro millones de cupos equivalentes al 56% de
la poblacién de estudiantes de colegios oficiales de 5-17 afios (Tabla 8). Por regiones, en 2010,
aquellas con mayor cobertura de nifios 5-17 afios son Valle y Bogota (70%), seguidas de Pacifico,
Atlantico y Central con 56%, 51% y 43%. Las menores coberturas se dan en Antioquia y la regién
Central con 19% respectivamente. Estos mismos ranking interregionales se replican cuando
consideramos separadamente la cohorte 5-11 y 12-17 afios, con coberturas mayores (23%pp mas)
para los nifios 5-11 (Tabla 8).

La dindmica de la cobertura media del PAE en el periodo 2008-2010 significé un crecimiento de
378 mil ninos, equivalente a 2% puntos porcentuales para la poblacion de nifios de 5-17 de
colegios oficiales.

Del crecimiento en el periodo 2008-2010 a nivel regional sorprenden favorablemente Bogotd y
Valle que incrementan la cobertura media en 15% en colegios oficiales, y son preocupantes los
resultados de Antioquia, donde el programa disminuyd en 74 mil cupos y su cobertura en 8 puntos
porcentuales en colegios oficiales (menos 11% p.p. para nifios 5-11); y en la regién Oriental donde
disminuyd la cobertura en 3% p.p. en colegios oficiales (6% p.p. para nifios 5-11) (Tabla 8).

En cuanto a la distribucion de los beneficiarios seguin la zona de residencia, urbana o rural, el PAE
ofrece mas cupos a nivel urbano, pero es un poco mas a nivel rural, por que logra 10% mas de
cobertura en el total de nifios de 5-17 afios de edad.

consultores
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Grafica 2 - Beneficiarios PAE por grupos de edad
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Grafica 4 - Cobertura PAE por region y grupos de edad
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Tabla 8 — Cambio en la cobertura en 2008 — 2010

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

Dominio 5-11 12-17 5-17 5-11 12-17 5-17 | 5-11 12-17 5-17

Nacional 57% 28% 44% 56% 33% 46% -1% 5% 2%
Urbano 56% 24% 41% 55% 30% 44% 0% 6% 3%
Rural 59% 37% 50% 57% 39% 50% -1% 2% 0%
Atlantico 62% 28% 46% 65% 33% 51% 3% 5% 4%
Oriental 30% 12% 22% 24% 12% 19% -6% 0% -3%
Central 58% 26% 43% 55% 29% 43% -3% 3% 0%
Pacifico 63% 39% 53% 66% 2% 56% 3% 2% 3%
Bogotd 71% 36% 55% 80% 58% 70% 9% 22% 15%
Antioquia 58% 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. Cdlculos G | Exponencial - CINDE

b. Focalizacion

Una primera medida de focalizacién aqui estudiada es la distribucién de la cobertura frente al
ingreso de los hogares. Los resultados muestran que el PAE para nifios de 5-11 afios es progresivo,
mientras que la focalizacion del PAE para 12-17 afios de edad es menos redistributivo (Grafica 5).
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La cobertura de los nifios del quintil mas pobre por ingresos es del 72%, y del quintil mas rico de
28%. En tanto que el PAE de 12-17 afios muestra una progresividad menor.

En cuanto a la evolucién de la focalizacidn por ingreso en el periodo 2008-2010, la cobertura de los
Q1 a Q4 se incrementa en porcentajes muy similares (aproximadamente 19%), mientras que para
Q5 se incrementa en 9%. No obstante, cuando observamos la distribucidn por quintiles (
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Grafica 6) vemos que la distribucion es progresiva, aunque su progresividad disminuyd
marginalmente entre 2008 y 2010. Los coeficientes de concentracion (o Cuasi-Ginis) perdieron
progresividad al pasar menos 0.27 a menos 0.18 en promedio’.

Grafica 5 - Cobertura PAE por quintiles de ingreso (Nacional)
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La focalizacién por ingreso segun la ENSIN 2010 parece mds progresiva, pero utiliza un clasificacion de
hogares por quintiles de riqueza que no es comparable con la medicion mas precisa del ingreso en las ECV
(no se presenta).
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Grafica 6 - Distribucion beneficiarios PAE por quintiles de ingreso en ECV (Nacional)
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Tabla 9 — Distribucion beneficiarios PAE por seguridad alimentaria (Nacional)

Seguro Inseguridad Inseguridad Inseguridad Total

Leve Moderada Severa
SA 2008 31% 41% 16% 12% 100%
SA 2010 ENSIN 35% 33% 19% 13% 100%

SA: Seguridad Alimentaria. Fuente: ECV 2008, ENSIN 2010. Cdlculos G[Exponencial - CINDE

Cuando se estudia la focalizacion frente a la seguridad alimentaria®™ se aprecian cambios
importantes entre 2010 y 2008 (

19 ytilizando tanto escala ELCSA como escala ENSIN.
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Tabla 9): la situacion de inseguridad alimentaria en Colombia es sin duda preocupante, dado que
mas de 3.2 millones de nifios de 5-17 afos se encontraban en situacién de inseguridad alimentaria
severa o moderada en el afio 2008, y entre 2008 y 2010 la situacidn se empeord un poco mas.
Entre 2008 y 2010 se observaron importantes cambios la distribucidn de los nifios en los cuatro
niveles de inseguridad alimentaria. Las cifras presentadas plantean que la poblacién de nifios de 5-
17 afios de edad en inseguridad alimentaria moderada y severa se incrementé 400 mil nifios
aproximadamente.

En el periodo 2010 - 2008 se registra progresividad de la focalizacién, aumentado la cobertura
para los nifos que tienen inseguridad alimentaria severa o moderada. Entre 2008 y 2010 las
coberturas por nivel de seguridad alimentaria permanecen casi inalteradas, excepto que mejora
un poco para inseguridad alimentaria moderada. Cabe anotar que de no haber sido por la
cobertura significativa de los nifos en inseguridad alimentaria moderada y leve en 2008, muchos
de estos nifilos que pasaron a inseguridad moderada y severa habrian quedado mucho mds
desprotegidos sin el PAE.

No obstante, en el 2010 el gradiente de cobertura parece insuficientemente progresivo: los nifios
5-11 afios con 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 cobertura PAE 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.

glexponencial @ ekk:




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

Grafica 7 - Cobertura PAE por seguridad alimentaria (Nacional)
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c. Estrato socioeconémico 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 sumado del 87% de los beneficiarios (Tabla 10).

Tabla 10 - Estrato socioecondémico lugar residencia beneficiarios PAE 2012

Proporcion  Error Estandar Intervalo 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 seccién vamos a referenciar brevemente cuatro estudios sobre la alimentacidn escolar en
Colombia que anteceden a la presente evaluacién.

Arsenault, J. (2009), “Provision of a School Snack Is Associated with Vitamin B-12 Status, Linear
Growth, and Morbidity in Children from Bogota, Colombia” Journal of Nutrition.

En este estudio, los autores comparan los resultados de los niflos que recibieron el refrigerio con
aquellos nifios que no lo recibieron durante el primer semestre académico del 2006, en la ciudad
de Bogota. La poblacién objetivo del Programa evaluado son nifios entre 5 y 12 afos (primaria).
Los resultados sugieren que “la provision de un refrigerio de media mafiana en el colegio esta
relacionado con un mejoramiento en el estatus de vitamina b-12 y en crecimiento lineal”. De
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). “Vitamin B-12 Status Is Associated with Socioeconomic Level and Adherence
to an Animal Food Dietary Pattern in Colombian School Children” Journal of Nutrition.

En este estudio de corte transversal se trabaja con una muestra de 2800 nifios entre 5 y 12 afios
en los colegios publicos de Bogota. Los autores trabajan como variable dependiente el nivel de la
vitamina b-12, por estar altamente relacionada con la funcidn neurocognitiva de los nifios en edad
escolar. Los resultados sugieren que la vitamina b-12 se encuentra en una menor concentracién en
nifias que en nifios, y el nivel de concentracion de vitamina b-12 aumenta con el estrato
socioecondmico. “Un estatus bajo de vitamina b-12 es importante en los nifios de colegios
colombianos, y esta asociado con la pobreza y con el consumo marginal de fuentes de comida
animal”. Los datos de control fueron recolectados mediante una encuesta.

Chaves Castaiio et al (2011). “Habilidades cognitivas en nifios entre cuatro y cinco afnos cubiertos
por el Programa de Complementacion Alimentaria en el Municipio de Envigado durante 2006 al
2010”. Mimeo.

El objetivo del estudio es analizar si existian o no diferencias significativas en las habilidades
cognitivas en nifios entre cuatro y cinco afios de edad expuestos 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.
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El estado nutricional fue evaluado por medio de indicadores antropométricos (estatura para la
edad, peso para la edad, IMC para la edad y peso para la estatura sélo para niflos menores de 5
afios). Para la evaluacion de las habilidades cognitivas (percepcion, atencion, memoria, lenguaje y
pensamiento) se utilizaron diferentes tipos de pruebas usados en la literatura previa.

Los resultados del estudio son los siguientes: el cociente perceptual en ambos grupos es acorde a
su edad y no se presentan diferencias significativas. Tampoco hay efecto en atencidn pero si hay
efecto significativo para la memoria, el area del lenguaje y el pensamiento. Los nifios de 4 afos
presentan diferencias en forma, contenido y uso. Los de 5 solo para los dos ultimos.

Los resultados generales revelan las diferencias entre los nifios expuestos y no expuestos, pero
puede visibilizarse que los nifios expuestos al Programa no estan desarrollando a plenitud todas
sus habilidades linglisticas y cognitivas. Es decir, aunque el grupo de nifos que ha recibido
complementacion alimentaria tenga rendimientos superiores en relacion con los nifios no
expuestos, se encuentran dificultades notables en las dreas de memoria, lenguaje y pensamiento.

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

ICBF, Subdireccion de Evaluacion, 2011. “Proyecto Piloto Desayuno Escolar Industrializado:
Resultados un afio después de su Implementacién y Pruebas de Aceptabilidad de Productos”.
Mimeo.

El objetivo del estudio es evaluar la implementacién del proyecto piloto de desayuno escolar
industrializado a nivel operativo y medir el nivel de aceptabilidad de los productos entregados en
el Programa. La prueba piloto se hace en Bogota y Villavicencio. Hacen estudio a nivel cuantitativo
y cualitativo.

Estudio cuantitativo: pruebas de aceptabilidad (que le guste mds que otra opcidn), encuesta a los
agentes educativos responsables sobre calidad de productos, validacion del modelo logistico,
servicio, cumplimiento, etc.

Estudio cualitativo: abordar percepciones de las nutricionistas para desarrollar técnicas como
entrevistas estructuradas en centros zonales de Bogota a través de las cuales se indagd por los
procesos de focalizacién, condiciones previas para el desarrollo del Programa, estrategias de
asistencia técnica, cambios identificados en el proyecto piloto, percepcion de los productos por
parte los beneficiarios, reclamos y respuestas a los mismos, observaciones y recomendaciones
para mejorar el Programa.

Muestra: En ambas ciudades, el nimero de nifios, nifias y adolescentes entrevistados supero el
numero establecido en el disefio muestral.
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Los resultados del estudio son los siguientes: hay aceptabilidad general del desayuno, siendo
mayor en Villavicencio que en Bogota. La fruta es el alimento mejor recibido en Bogotd y la leche
entera es el peor. En Villavicencio el alimento que mds les gusta es la leche saborizada y el que
menos es la leche entera.

III. Evaluacion de Operaciones

El objetivo de este componente es analizar la organizacién y el funcionamiento del PAE, teniendo
en cuenta cada una de las etapas que son llevadas a cabo para que los alumnos matriculados en
un establecimiento educativo del sector oficial reciban complementacién alimentaria. Con este
componente se busca obtener informacidn sobre el grado de articulacion y coordinacion en cada
una de las fases del Programa, asi como la consistencia integral del proceso para el logro de los
objetivos con que fue disefado.

1. Sintesis de la metodologia implementada

Esta seccién presenta una sintesis de la metodologia empleada, incluyendo una breve referencia a
la informacion empleada, que se referencia con mayor detalle en el Anexo 1.

a. Metodologia

La evaluacidn de operaciones del Programa se realizé mediante el levantamiento de la Cadena de
Valor del mismo, descrita adelante, y el analisis 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 pertinente, a los
beneficiarios a sus madres, a los maestros coordinadores del PAE, y a un operador por cada
municipio visitado. También, con base en los resultados de un sondeo a los alcaldes sobre el PAE.

La Metodologia para el Andlisis del Proceso de Decisiones, Datleneco, fue disefiada para el analisis
estructural y funcional de las organizaciones y de Programas como el PAE. La palabra describe de
manera nemotécnica el proceso de decisiones. Cada una de las letras de la palabra hace relaciéon a
un area de decisiones. El elemento clave para definir y ubicar un sistema es la identificacién de la
mision o producto terminal que en Datleneco se prefiere llamar objetivo operacionalizado, para
insistir en que esta definicién debe hacerse de manera que facilite su medicidn, su programacion y
su evaluacién. En particular:

e La direccion se refiere al drea de decisidon cuyo producto intermedio son las politicas, y
cuyo sistema de evaluacién y control son las evaluaciones de operaciones de impacto.

consultores
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La asignacion es el area de decisidon encargada de definir la asignacidén de recursos entre
metas (“qué” y “cudnto hacer”), y su ubicacién (“donde”); el producto intermedio son los
planes, el presupuesto y la programacién, y su sistema de evaluacién y control son las

evaluaciones de gestion.

llustracion 1 — Metodologia Datleneco
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Fuente: Sarmiento 1996

La tecnologia es el area encargada de definir “cémo se hacen” los productos, de acuerdo
con las normas técnicas propias de la organizacion. El producto intermedio son los
manuales y estandares técnicos (como las minutas), y su sistemas de evaluacién y control
son las evaluaciones de calidad.

La logistica es el area de decisién encargada de definir los recursos para el cumplimiento
de la Misidn; responde a la pregunta “con qué”. Su producto intermedio son los recursos
fisicos, humanos y financieros, y su sistema de evaluacién y control es administrativo.

La ejecucion es el area de decision encargada de definir “con quién” y “cudando” se
realizan las actividades planificadas. Su producto final en el PAE es la entrega y consumo
de alimentos por parte de los beneficiarios, y su sistema de evaluacién y control es
operativo.

La normativa es el area de decisidon encargada de definir “el como legal”, y los reglamentos
que aseguran la convergencia de los comportamientos de las personas. El producto

g ‘ exponencial




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

Intermedio es el reglamento operativo y sancionatorio, y su sistema de evaluacion vy
control es la auditoria.

b. Fuentes de informacion

Las fuentes de informacién para la evaluacién de operaciones fueron la encuesta a operadores,
maestros, padres y estudiantes, coordinadores del PAE recolectada entre mayo y junio de 2012, el
sondeo remitido a todas las alcaldias sobre PAE 2012, voluntariamente respondido por 143 en el
mes de Julio, las entrevistas sobre operaciones realizadas en diez municipios del pais en forma
presencial con las autoridades municipales relacionadas con el PAE y con funcionarios y
beneficiarios en las sedes educativas, la observacién alimentaria en veinte (20) sedes escolares
(unidades aplicativas de PAE) y finalmente, los documentos de politica y normas legales aplicables;
la revisién de documentos contractuales de 104 operaciones distintas, de 18 departamentos del
pais mas el Distrito Capital, en el periodo 2009 a 2011, conformadas por estudios previos, pliegos
de convocatorias publicas, contratos y/o actas de liquidacidn, actas e informes de seguimiento
(mayoritariamente escritas a mano) , mas los lineamentos técnicos, que forman parte de los
contratos. Respuestas de los maestros, los operadores y los padres de la encuesta cuantitativa en
30 municipios, y ochenta sedes. En el anexo metodoldgico se describen estas fuentes de
informacidn con mayor detalle.

Tabla 11 - Muestra de documentos contractuales estudiados **

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 " 4 21 67 16 104

* Convocatorias 02 y 05

Tanto en el sondeo de alcaldias como en las entrevistas y en la encuesta de beneficiarios se
observaron las operaciones del afio 2012, donde se presentaron cambio de administracidn en las
entidades territoriales (nuevos alcaldes y gobernadores) y nueva administracion en el ICBF
nacional. La revisidn contractual se hizo mayoritariamente para afios anteriores.

11 . s . . ..

Se analizaron mas de 300 documentos correspondiente a informes de seguimiento, Actasy Documentos
oficiales y suscritos por los funcionarios que realizaron los controles, correspondientes a 18 Regionales del
ICBF. ( Ver anexo 1)
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2. Lacadena de valor del PAE

La cadena de valor del PAE esta organizada mediante la concatenacion de tres productos
intermedios, a saber: planificacién y programacién, contratacién y ejecucion, que conducen a la
generacion de dos productos finales: alimento entregado a los estudiantes y formacién de habitos
alimentarios. La cadena de valor estd dirigida al resultado. Los diferentes productos intermedios y
las areas de decisién aportan “valor” es decir, combinan y transforman los diversos insumos o
factores de produccién, que bdsicamente son capital humano, capital fisico e ideas — software- en
productos que benefician a la poblacién objetivo, en este caso a los escolares.

La caracteristica de la cadena de valor publica, a diferencia de las que ocurre en la administracion
privada, es que se coordinan macro procesos con multiples instituciones, entendidas estas en el
sentido econdmico de reglas de juego y organizaciones. Toda la cadena de valor esta ordenada
para producir el resultado final, que en este caso es: alimento nutritivo, de buena calidad,
entregado a los escolares de manera oportuna y suficiente, durante 180 dias del afio escolar, que
cumpla con el aporte nutricional definido. Y las condiciones apropiadas de sanidad.

Para lograr este producto final se han diferenciado tres etapas, que permiten identificar en cada
una los diversos actores y sus responsabilidades. El primer producto intermedio se refiere a la
planificacién y la programaciéon, que da base a los dos siguientes productos intermedios:
contratacidon y ejecucién. Todos los tres productos intermedios aportan al producto final, y
agregan valor en el proceso de toma de decisiones. Cada producto intermedio es susceptible de
medicion y de aplicacion con criterios que lo califican.

Desde el punto de vista de cada area de decision hay distintos estandares de valoracién; por
ejemplo, en la programacion y planificaciéon se valora la equidad por departamento, zona y grupo
socioecondmico, en tanto que en la ejecucién se valora la eficacia en lograr la alimentaciéon escolar
,su oportunidad y suficiencia .

llustracién 2 — Cadena de valor con productos intermedios
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Planificacion y programacion. Este producto intermedio para la cadena de valor completa
de entrega de alimentos a los escolares elegidos, consiste en el disefio, focalizacidn,
identificacion y cuantificacion de la poblacién objetivo, la planificacion y asignacién de
recursos, y corresponde en el programa a las areas de direccion y asignacion de la
metodologia Datleneco.

llustracion 3 — Cadena de valor: Planeacion

PRODUCTOENTERMEDIOE
PROCESOR

Planeacion®
programacion,Begunl

Identificacion@eBoblacion@bjetivolineta@iel@fio:El

Disefio,Blaneacionda
instituciones@humero@eifios.Bplicacion@eRriteriosk

programacion:&uantificacion@ie?

deHocalizacion:&ona,Bulnerabilidad,BisbenAHR2E

metas@@signacionBileRecursosil

fuente@leHinanciacion:

ICBF,B3GP,Recursost
propios,Regalias...H

Al area de asignacion, como forma de seguimiento del resultado de las decisiones
corresponde a la evaluacion de gestion es decir medir si los recursos humanos, fisicos y
financieros se han presupuestado y ejecutado completamente (eficacia), realizando las
actividades al costo programado (eficiencia) y en el tiempo planeado (oportunidad). Y, en
este caso, de acuerdo con las prioridades establecidas normativamente (focalizacién). Los
responsables son el ICBF y los Consejos Municipales de Politica Social.

Contratacion. Este producto intermedio define las actividades para realizar los contratos
formales necesarios para la entrega de alimentacién escolar a la poblacién obijetivo;
corresponde al drea normativa legal y de logistica — adquisiciones, transporte,
almacenamiento - de la metodologia Datleneco.

llustracion 4 — Cadena de valor: Contratacion

PROCESOR PRODUCTOANTERMEDIOZ

Definicion@edafnodalidadaie?
Elaboracion®estudiosécnicostreviositie contratacion:Hicitacion &

Elaboracion@edliegosieRonl
diciones@@érminosaied
justificacionBecesidadeseRontratacion, @l - contrataciondirectaBoncurso,a

conveniointeradministrativo@

referencia Rperturaf@elecciond

deliperzdor Contratacion

Ejecucion. Cémo se desarrollan y cumplen, conforme a las obligaciones contractuales, los
procesos de adquisicién, transporte, almacenamiento, manipulacién, preparacion,

consultores
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distribucidon de los alimentos y el desarrollo de actividades relacionadas con la formacion

de hdbitos alimentarios saludables que corresponde a las areas de tecnologia, logistica y

ejecucion de la metodologia DATLENECO

llustracion 5 — Cadena de Valor: Ejecucion de preparacion de alimentos

Proceso

Producto Intermedio

No industrializados:
Adquisicién de
insumos en bolsa,
compras locales,
central mayorista.
Estandar: minuta y
sustitutos

Transporte,
almacenamiento y
manipulacién.

Preparacion en el
establecimiento o

Ejecucion:

Cantidad y calidad fuera de él.
de recursos fisicos:
instalaciones y
dotacién, humanos:

manipuladores.

Alimentos listos

Cantidad y calidad
de recursos fisicos y
humanos.

Industrializados:
Adquisicion de
alimentos
preparados,
estandar de minuta
y sustitutos.

d. Productos finales: Los productos finales (ouput) del Programa son la entrega del alimento
a los estudiantes beneficiarios y una parte de los outcomes la formacidon de habitos
alimentarios. Corresponde en la metodologia Datleneco al area de decision, a la de
ejecucion y a la de tecnologia. Se separa la ultima parte del proceso de ejecucidon porque
constituyen actividades criticas para lograr que la operacién se haga con calidad, eficacia y
efectividad en el objetivo que es la entrega del alimento.

llustracion 6 — Producto final

PRODUCTOFINALZ
PROCESOR

alimento:@esayu
almuerzo®&efriger

Quiénthaceda@®ntrega:a
docente,Bperador,fider?

HayRuotaie@ecuperacion,Ried
participaciong&opago.Bithay,?
quiéniolecta@nuéBelisa?d

Calidad®el@limentodrenteI|?
estandar@lefa@ninuta.@

comunitario,&oordinadorf

consultores
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3. Producto intermedio 1: Planeacion

a. Proceso de planificacion y programaciéon
Marco de las politicas publicas

El PAE forma parte expresa de las politicas de seguridad alimentaria y nutricional (Conpes 113 de
2007), de educacién (Ley 1450 de 2011, Plan Nacional de Desarrollo™), y reduccién de pobreza
extrema (Conpes 102 de 2006 sobre Red Juntos, hoy Red Unidos; y Conpes 3491 de 2007 sobre la
Politica de Estado para el Pacifico Colombiano). Ha contado con recursos de programas de
seguridad nacional (Plan Nacional de Consolidacién del Territorio y Plan Fronteras)™. En otras
palabras, el PAE es un “programa multi-sectorial que relaciona sectores como proteccion social,
educacidn, agricultura, y seguridad nacional.

En su historia, los énfasis en materia de objetivos han cambiado. En su primera fase, cuando el PAE
era manejado por el sector educativo (1926-1967) se enfatizaban los objetivos de nutricion, y
luego los de reduccién de pobreza, como parte del mejoramiento de condiciones de los educandos
para que tuvieran éxito escolar. Desde su llegada al ICBF en 1968 se enfatizaron los objetivos
alimentarios y nutricionales, y recientemente, en 2006, se hicieron explicitos los objetivos
educacionales: dice el Conpes 3622 de 2009 al respecto que en ese afio “el ICBF vinculd el
Programa de Alimentacion Escolar al cumplimiento de objetivos relacionados con el sistema
educativo... como una herramienta para contribuir a incrementar la matricula, reducir el
ausentismo y mejorar la funcién cognitiva de los escolares”.

En tiempos recientes, la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional sefiala como uno
de sus objetivos “crear condiciones para un mejor desarrollo educativo contribuyendo al
rendimiento escolar de los estudiantes, a su asistencia regular a la escuela y permanencia en el
sistema educativo” (pagina 30). Ademas, esta politica establece la meta de “lograr que en los
establecimientos educativos oficiales que atiendan mayoritariamente a la poblacidon pobre vy
vulnerable, segun lo identifica el Sisbén, se alcance la cobertura universal con Programas de
Alimentacion Escolar en 2015” (pagina 42). El afio 2015 corresponde a la fecha en la cual se

' | as anicas 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 educacion
campesina contribuya a la produccion de alimentos.

B Aunque no tiene propdsitos expresos en materia agricola, el PAE moviliza un volumen significativo de
recursos agricolas.

“la politica invoca la alimentacidn, tanto como estrategia de permanencia escolar como para atencion de
poblacion desplazada.
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espera haber conseguido los objetivos de desarrollo del milenio (Conpes 91 de 2005), en
particular, erradicar la pobreza extrema y el hambre.

En cuanto objeto de asignacion de recursos del Sistema General de Participaciones, la
alimentacién escolar ha sido tratado como un capitulo especifico, distinto de salud y educacién
(Ley 715 de 2001, articulo 76.16; y 1176 de 2007, articulo 16).

El Cddigo de Infancia y Adolescencia (Ley 1098 de 2006) atribuye la responsabilidad en la
alimentacién para menores de edad al Estado (articulo 41) y especificamente de complementacidn
alimentaria y suplementacidn nutricional, al sector salud (articulo 46).

Dicho sea de paso que la alimentacion escolar en América Latina tiene como comun denominador
objetivos de alimentacidn y nutricidn, y en pocos casos, objetivos expresamente educacionales,
tales como el de mejorar el desempeno escolar. (Entrevista a Manuel Espinoza, Presidente de la
Red de Alimentacién Escolar, 2012). De acuerdo a los lineamientos los objetivos educativos del
Programa, son objetivos del PAE la reduccion de la desercién escolar, del ausentismo escolar y
(solamente) la formacion de habitos alimentarios.

Las politicas aqui mencionadas forman parte expresa del marco normativo que rige el
funcionamiento y administracién del PAE.

La centralizacién en la planificacion del PAE

Los lineamentos técnicos del PAE (Resolucién 06054 de 2010, p. 19) sefialan que “...(los Consejos
Municipales de Politica Social COMPOS ) 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
con el fin de brindar un programa integral...”. Estos Consejos, que son obligatoriamente presididos
por los Alcaldes, tienen bajo su responsabilidad articular funcionalmente las entidades del nivel
territorial entre si y con el nivel nacional, para participar en el disefio de la politica publica vy,
dentro de ella, definir las lineas de accidn para garantizar los derechos de los NNA del municipio.

En la prdctica la participacidon de las entidades, diferentes a la instituciéon escolar, es activa y se
especializa segun las funciones propias de cada una de ellas. Las encuestas cualitativas encuentran
que los directivos en su mayoria conocen y participan en los Consejos de Politica Social (COMPOQOS).
Por ejemplo la Directora de ICBF en el Cauca afirma que utiliza la informacién del SIMAT para
calcular los aportes del ICBF y el aporte de las Alcaldias en donde hay Cabildos, se hace con un
cruce estadistico para evitar duplicaciones. El Personero Municipal de Silvia corrobora la existencia
de un monitoreo y evaluacidn permanente del PAE y sus informes se discuten en el concejo
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municipal. La interventoria se hace sobre el estado de la infraestructura, los utensilios, las
manipuladoras y el nimero de beneficiarios.

Por ejemplo, en Tibasosa, Boyacd, la Comisaria de familia, responsable del PAE, explica que el
Consejo tiene un comité operativo de seguimiento a los restaurantes escolares conformado por
los rectores, los padres de familia, los veedores, el alcalde y los personeros estudiantiles, y que se
reunieron ocho veces en el afio anterior" La coordinadora del centro zonal del ICBF de Quibdd, en
el Chocd, explicé que se dan procesos de coordinacion con la comunidad a través de las mesas
publicas de cada municipio sobre las solicitudes de la comunidad.

Por ejemplo, el Secretario de Desarrollo Social del Departamento del Valle, informa que el CPS
departamental cred el Consejo Asesor de Seguridad Alimentaria, con la secretaria técnica del
CPS,(...) que convoca los secretarios y al gobernador; ademas dirige el comité departamental de
fortalecimiento nutricional que maneja los desayunos. En algunos municipios como Puerto
Carrefio en Vichada, la participacion se da pero menos formalizada, la responsable del PAE
comenta “sé que el tema si se discute en el CPS, pero no se hace un informe como tal” La
Directora del ICBF en ese departamento afirma también que falta la formalizacién lo cual dificulta
el logro de la cofinanciacion " todos los afios nos toca lo mismo y a pesar de que dura cuatro afios
el sefor, nos toca hacer el mismo /obby para que nos cofinancie”.

La participacién de las instituciones escolares es menor. Los profesores rurales del municipio de
Restrepo, Meta, opinan que los procesos de nutricion a través de los restaurantes escolares “no
hacen parte de las prioridades dentro del CPS municipal." La mayor parte de los docentes y
rectores responden que no tienen conocimiento de la incidencia del Consejo de Politica Social
local en el Programa; y "no han escuchado de mesas publicas". Por ejemplo en Cocorna, Antioquia,
los maestros manifestaron "conocemos que desde esas mesas de trabajo se estd promoviendo la
integracién, pero a nivel de inclusién no de alimentacién", opinién que es compartida por el
personero municipal”

Los padres, excepto cuando son parte de asociaciones de padres contratadas como operadoras, en
su gran mayoria manifestaron no tener ninguna incidencia en el Programa de alimentacion
escolar, ni conocimiento. Segun un directivo de ICBF, Regional Bogot3, dice que “ni siquiera saben
quién aporta la alimentacion, si es educacion si es ICBF o si es Fundesarrollo local; a veces los
derechos de peticidn nos llegan a los tres... saben que a su hijo le dan alimentos pero no sabe si el
Distrito, o el ICBF, o el Fondo de Desarrollo Local o si el mismo colegio gestiond ...” ; en el mismo
sentido algunos docentes como los de la escuela urbana Santa Marta y de Usme dijeron: “Los
padres de familia, no participan en el Programa.

consultores
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En pocos casos, como en Lorica, segun lo afirma el operador del PAE contratado por el ICBF
participan los miembros de la comunidad educativa “en comités, con profesores, docentes y
alumnos, Bienestar Familiar y el operador y en la mesa publica participa el alcalde, las secretarias
de educaciodn, de salud, las comisarias de familia, los rectores, docentes, personeros.

En sintesis, para que la participacion del CPS departamental y Municipal sea efectiva es necesario
qgue mas alld de la composicion definida en la norma se formalice su convocatoria periodicidad y
obligaciones, para fortalecer la capacidad de seguimiento que se basa en la participacion activa de
las comunidades educativas, ojald con la presencia de las Personerias y los Concejos Municipales.
Este es un punto central para que la operaciéon diaria mejore su eficacia y su eficiencia, puesto que
el nivel local es el responsable de la operacion.

La orientacién del PAE forma parte de las responsabilidades de los CPS. No obstante, en Ia
practica el PAE se maneja de forma centralizada en el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.
En particular, la centralizacion se manifiesta en varios aspectos de la planeacion:

Primero, los lineamientos técnicos, administrativos y sefialamientos de estdndares, estan definidos
en el nivel central, como corresponde, dadas las funciones nacionales de definicion de la politica
publica. De conformidad con la Ley 1176 de 2007, las entidades territoriales deben
obligatoriamente aplicar estos lineamientos.

Segundo, también estd generalmente centralizada la asignacion y distribucion territorial de
recursos del ICBF, en razén de que el Instituto es el mayor financiador del Programa con sus
recursos. No obstante, la forma en que se asignan y distribuyen los recursos compite con una
disposicion descentralizadora de la Ley 1176 y de los lineamentos del PAE. Estas normas asignan a
los municipios® el rol de planificar localmente la ejecucién del PAE y unificar los recursos del
Programa en sus distintas fuentes de financiacidon, mediante una bolsa comun. La centralizacion en
el ICBF limita el rol municipal porque a los municipios llega ya definida la contratacion de la
operacion del servicio con recursos del ICBF. La excepcién se presenta cuando se suscriben
convenios interadministrativos de cofinanciacion entre el ICBF y las entidades territoriales. De la
misma manera, afecta la participacién y el control social por parte de la comunidad local y
especialmente de la educativa.

A continuacidn se describen las principales modalidades de ejecucion de recursos del PAE:

15 . . . . . ses .
En particular, la funcién recae en los Consejos Municipales de Politica Social.
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Tabla 12 - Fuentes de financiacion del PAE seguin sondeo de Alcaldias

Modalidad ejecucion recursos Cantidad

1 ICBF solo 83% contratos*
2 ICBF + municipio

3 ICBF + municipio + departamento

4 Municipio solo 35% alcaldias

* Fuente: documentacion contractual, N=104 operaciones
** En Boyacd 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 documental permite afirmar que hay
una gran homogeneidad de los contratos y por esta razén las afirmaciones son generalizables.

a. ICBF Solo. Una primera modalidad consiste en que el ICBF contrata los operadores para la
prestacion del servicio de alimentacion escolar en las instituciones educativas
seleccionadas. La operacion es determinada de principio a fin en forma independiente por
parte del Instituto. El municipio, segln resultados de la revisidn y analisis documental y del
sondeo, concurre en la misma institucion educativa con sus recursos para incrementar
cobertura en numero de estudiantes, para mejorar el menu entregado a los nifos
(cualificar las minutas, por ejemplo, transformando desayunos en almuerzos), o para
compra o reposicidn de equipos y dotacidn
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Grafica 8. En este caso, los aportes municipales que se realizan no se hacen visibles,
imposibilitando el seguimiento y cuantificacidn de recursos y metas de programa. Un
ejemplo que genera la falta de visibilidad de los aportes municipales es el siguiente: el
sondeo de alcaldias indica que los recursos municipales estarian siendo destinados en dos
terceras partes de las alcaldias encuestadas al aumento de cobertura del PAE.
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Grafica 8 — 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
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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

0% 20% 40% 60 % 80%

Reporte de 143 municipios encuestados, que respondieron voluntariamente el sondeo por la red.
16

ICBF + Municipio. Una segunda modalidad consiste en la unién de recursos entre el ICBF y los
municipios, para la ejecucidn 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 utilizacién, evitando la duplicacidn de esfuerzos. Esta modalidad, ademas, se ajusta
a las exigencias de Ley. El 55% de las alcaldias encuestadas hacen bolsa comun con el ICBF, es
decir, que suman o juntan sus recursos para la ejecucién del PAE en su territorio, mediante la
celebracién de los respectivos convenios de aporte, asociacidn o cofinanciaciéon *’

ICBF + Municipio + Departamento. La tercera modalidad consiste en la unién de recursos entre el
ICBF, los departamentos y los municipios, donde generalmente los departamentos llevan el
liderazgo del Programa, como en Boyacd (Programa PAPA), Antioquia (Programa MANA), y
Risaralda (Programa RISA). En estos casos, un ordenador principal de politica son los Objetivos de
Desarrollo del Milenio a los cuales el ICBF se suma con sus recursos para el PAE. La bolsa de
recursos se hace a nivel departamental y los municipios se van sumando gradualmente. Esto no

16 N . . .z
Este sondeo se hizo posteriormente a la aplicacién de las encuestas.
17 . . . .
Por ejemplo Para el operador de Santa Marta es un contrato de adhesidon para mejorar o ampliar el

servicio.
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significa que los demas departamentos del pais no participan en el Programa; en 2010, un total de
trece departamentos, incluyendo los tres arriba mencionados, reportaron ejecuciones
presupuestales en alimentacion escolar, a saber: Atlantico, Boyacd, Caquetd, Cauca, Cesar,
Cundinamarca, La Guajira, Meta, Risaralda, Santander, Amazonas, Guainia, Guaviare.

Municipio Solo. La cuarta modalidad consiste en municipios que ejecutan el PAE por cuenta propia,
en forma independiente del ICBF. Para dimensionar la cantidad de municipios que trabajan bajo
esta modalidad se dispone de dos cifras aproximadas: por una parte, en 2010, el 22% de los
municipios reporté la ejecucién de recursos en la prestacion directa del PAE, que implica que no se
recurre a un operador seleccionado por el ICBF y por tanto no se trabaja con la modalidad de
operadores adoptada por el ICBF. Adicionalmente, en el sondeo de alcaldes 2012 el 34% de las
alcaldias encuestadas dice ejecutar el Programa contratando de manera independiente del
Instituto, es decir, el municipio selecciona y contrata a un operador.'® El problema central es el
gue en la prdctica la bolsa comun no se formaliza, en el municipio, hacerlo como lo disponen las
normas implica adecuar y formalizarlas en la practica, asi como los esquemas de control.

Informacion sobre beneficios del PAE

En materia de beneficios (modalidad de complemento alimentario), el nivel central reporta como
beneficios del Programa los desayunos (75%) y almuerzos (25%), aunque en terreno las
operaciones se concentran mayoritariamente en refrigerios (42%), desayunos (30%) y almuerzos
(28%). La diferencia es elocuente en ilustrar las dificultades que en materia de informacién se
dispone para la planificacién y programacién. La diferencia entre los beneficios planificados y los
beneficios reales del PAE pueden impactar los resultados alimentarios del Programa porque la
composicion nutricional de los alimentos entregados es distinta a la planificada. Igual sucede con
los precios: el nivel central planifica con los precios de desayuno y almuerzo pero en terreno se
emplean complementos en forma distinta a la forma como fueron asignados los recursos. Desde el
punto de vista de nutricién, lo malo no es que sean diferentes sino que no se sigan los
procedimientos y no se entregue la lista de intercambios, ni se apliquen los criterios para que se
hagan de manera explicita y transparente. Otros problemas que se especifican en el andlisis del
proceso y son consecuencia de lo anterior son la falta de adaptacidn a las condiciones locales
tanto para las costumbres de alimentacidn, como la diferencia de precios. Un Ejemplo es el
sefialado por la asociacion de padres de familia que es operador en Puerto Carrefio “esa minuta
es a nivel nacional, entonces los precios aqui son muy variables” y como consecuencia le paga “ el
100 por ciento, a unas instituciones y a otra no, lo que afecta las raciones”.

18 . . .. sy e
Esto se puede explicar porque los alcaldes quieren tener dividendos politicos por el programa. En algunas
entrevistas se insinlan motivaciones econémicas. .
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Informacion sobre beneficiarios y asignacion de recursos

En materia de beneficiarios y asignacion de recursos, el nivel central cuenta por Ley y por
lineamientos del PAE con cuatro sistemas de informacién para la toma de decisiones, no obstante,
la cobertura del programa total no se conoce con datos administrativos, (se conoce la financiada
por el ICBF solamente), y se desconoce la naturaleza de los PAE territoriales, con datos
administrativos, que en materia financiera representan la mitad de los recursos ejecutados por el
PAE. La inexistencia de una informacidn que englobe todas las formas de financiacién es
consecuencia de no formalizar la bolsa comin de recursos en el municipio. Los sistemas de
informacidn son los siguientes:

e En el ICBF, por disposicion de los lineamentos del 2010, el sistema de informacién misional
(SIM) que debe dar cuenta de beneficiarios del Programa atendidos con sus recursos, de
los contratistas, y de los otros recursos invertidos y modalidades de atencidn para cada
municipio y departamentos.

e En el ICBF, por disposicién de la Ley 1176 de 2007, el sistema de seguimiento y monitoreo
del Programa de Alimentacion Escolar (SEMPAE), “con el fin de monitorear coberturas
alcanzadas vy la eficiencia en el uso de los recursos del Programa” (Lineamientos ICBF 2010,
p. 71). El Sistema tiene seis componentes, a saber: normativo, financiero, cobertura,
contractual, beneficiarios y operacién del servicio. En cumplimiento de esta norma el ICBF
elabord formatos para ser diligenciados por los entes territoriales: regionales y del nivel
local, ante dificultades por su extension y la falta de informacion de los centros zonales, se
propuso con el PMA en convenio con el Gobierno de Brasil, un sistema de seguimiento y
monitoreo”, que sin embargo, aun no se ha aplicado.

e Respecto a la supervision, las funciones se han diferenciado asi : la tarea de supervision
de los contratos, lo deben realizar la regionales, con los centros zonales del ICBF con un
supervisor por cada una. “El supervisor hace un seguimiento de las obligaciones
contractuales del operador, por lo general la direccién Regional delega al coordinador del
centro zonal y él se apoya en el grupo de: la nutricionista y el financiero; estos
funcionarios realizan visitas segln las restricciones de presupuesto y tiempo; teniendo en
cuenta que ademas tienen hogares comunitarios, centros de recuperacién, hogares
infantiles, desayunos infantiles. En consecuencia, para algunas instituciones muy alejadas
la supervision se hace teleféonicamente con los rectores, es el caso de zonas como las de
Vichada, y Amazonia. A veces por correos cuando no hay internet, la tarea es bastante
dificil.”

e En el Ministerio de Educacién, por disposicidon de la Resolucidon 166 del 2003, el Sistema
de Informacién Nacional de Educacidon Bdasica SINEB (que incluye establecimientos
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escolares) y el Sistema Integrado de Matricula SIMAT (que registra estudiantes de sistema,
y usuarios de programas de permanencia como el de alimentacién escolar).

A la fecha, frente al requerimiento de evaluaciones de gestién del Programa para esta evaluacion
se conocid un informe en power point empleado para el empalme de direcciones del Instituto en
el afio 2011. También se cuenta con la evaluacién que se realizé a la implementacion del proyecto
piloto de desayunos escolares industrializados en Bogota y Villavicencio y a la aceptabilidad de
los productos, por la Subdireccion de Evaluacién del ICBF en noviembre del 2011.

De todas maneras es claro que los informes administrativos de la implementacion no se hacen en
todos los casos, no estan totalmente unificados y la calificacion de la situacién encontrada no estd
estandarizada completamente aunque ha habido avances en el disefio de instrumentos.

Vigencias futuras para la planificacion del PAE

Una estrategia de manejo y ejecucién presupuestal radica en la declaratoria del PAE como
programa de “importancia estratégica” (Conpes 3622 de 2009): considerando que los contratos
que celebra el ICBF para la operacion del PAE (y otros programas para poblaciones vulnerables)
tienen vigencias de doce meses; considerando ademas que los procesos de contratacidon toman al
menos un mes calendario, y que los programas no pueden interrumpir su atencion, la declaratoria
de importancia estratégica facilita el tramite y aprobacidn de vigencias futuras.

b. Proceso de focalizacion

El Programa prevé normativamente por lo menos tres elementos complementarios para priorizar
la focalizacion:

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

b. Focalizacion de establecimientos educativos oficiales que atiendan poblacién
desplazada, comunidades rurales e indigenas, con mayor proporcion de poblacion
SISBEN 1y 2. Esta forma de focalizacién tiene problemas por la desactualizacién
de los registros del Sistema de Matricula Estudiantil (SIMAT)" y porque el
municipio no hace siempre el cruce con los registros del SISBEN. En la practica,
“cada centro zonal hace la focalizacién en coordinacidn con la secretaria de
educacion. La nutricionista del centro zonal se asegura que sea la poblacidn que
ICBF atiende.”

® Funcionaria del nivel central del ICBF
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c. Focalizacién progresiva de alumnos matriculados por grados, iniciando por
preescolar y los primeros grados de primaria (Art. 17 y 19 de la Ley 1176 de 2007).
Dispone la Ley también que podra efectuarse ampliacion de cobertura con
recursos distintos del SGP y del ICBF siempre y cuando se garantice la continuidad
o permanencia de los recursos para amparar y mantener dicha ampliacion.

En la practica para lograr las coberturas, cuando hay financiacién adicional de la
alcaldia, se hace a través de la Secretaria de Educacion que identifican nifos
atendidos con aporte ICBF, de manera que se busca atender los que quedan por
fuera del Programa. En todos los casos se cumple la reglamentacién de iniciar por
el preescolar y avanzar hacia los mayores dependiendo de los recursos.”

d. Laseleccidon 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 Nutricional, teniendo en cuenta:

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

e La ubicacion de instituciones educativas en el area urbana con alta
concentracién de poblacién en niveles 1y 2 de SISBEN.

La mayor parte de los entrevistados, confirma que la estrategia se inicia a partir del SIMAT,
complementando la informacidn, cuando es necesario, priorizando zona rural, en ella los grados
inferiores y luego urbano. En las zonas de prevalencia indigena no se hace priorizacién porque
casi toda la poblacion es indigena, (personero de Silvia), ademas en la norma colombiana toda la
poblacién indigena se considera de SISBEN 1 y 2 para acceso a servicios publicos de salud y
educacion.

Por lo tanto, en la operacidon, se aplican los criterios para priorizar la seleccién de los centros
educativos y los grados dentro de ellos cumple los lineamientos técnicos del ICBF:

Para la planeacién la focalizacion se inicia, en el nivel central, desde el afo anterior para los
colegios atendidos con ICBF, se define un limite de la asignacidn presupuestal para cada entidad
territorial, con base en los datos del SIMAT y en la demanda del servicio detectada el afio anterior

20 . . . . . .
Como ejemplo se toman las declaraciones de una ex funcionaria directiva de ICBF y el operador local del
municipio de Lorica en Cordoba
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y de acuerdo con ello se inicia el proceso para la seleccion de operadores?, por lo general
. . RT 22
mediante Convocatorias Publicas.

Sin embargo, contractualmente el ICBF no establece, en la mayoria de los casos, si las zonas son
urbanas o rurales, en cuales y cudntas unidades aplicativas el operador debera prestar el servicio,
en algunos, tampoco se identifica el Municipio.

La seleccidn de beneficiarios en la institucion educativa debe estar en manos de los rectores y
docentes de las instituciones educativas, con el concurso de representantes de padres de familia,
quienes podran conformar un Comité de Alimentacidn Escolar a fin de realizar el proceso de
seleccidn de los beneficiarios del PAE. Los lineamientos establecen criterios de priorizacién:

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

b. Los escolares en situacién de desplazamiento se deben cubrir en el 100%,
independientemente del grado en que estén matriculados (Sentencia T-025 de
2004 y el Auto 178 de 2005 de la Corte Constitucional).

c. En el area urbana, se debe cubrir la totalidad de nifios y adolescentes inscritos en
cada grado académico, en los establecimientos educativos seleccionados, con
mayor proporcién de poblacién clasificada en los niveles 1 y 2 del SISBEN,
priorizando de los grados inferiores a los superiores, asi como a los pertenecientes
a pueblos indigenas y en situacion de desplazamiento, prioritariamente.

En las entrevistas se pudo establecer que en una pequeia porciébn de municipios,
excepcionalmente se dio el pico y placa como forma de atender cuando no habia suficientes
recursos para cobertura completa, como informa el operador de Santa Marta y el de Puerto
Carrefio de Vichada. Igualmente una funcionaria del ICBF de Acacias Meta recuerda que lo ha
encontrado en algunos municipios pero que no se ha dado en Meta.

Segln un informe del ICBF 2011, la cobertura era de 44 % en rural y 36 % en urbano, lo cual
muestra que aunque se ha logrado una buena focalizacién por nivel socioeconémico, por la
composicion de la poblacién de las entidades educativas oficiales no se ha logrado una
precedencia de la universalizacion rural. Un ejemplo es la afirmacion del Técnico administrativo
Silvia centro zonal indigena Cauca: “...en la parte rural falta poquito por cubrir porque el alcalde no
ha firmado el convenio”

*! La afirmacion se hace segun la directora regional del ICBF en Vichada, que se confirma con declaraciones
similares en el resto de los municipios visitados
*? La afirmacion se hace segun la directora regional del ICBF en Vichada, que se confirma con declaraciones
similares en el resto de los municipios visitados
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En los pliegos de los contratos se incluye como responsabilidad del operador la obligaciéon de
aplicar los criterios de focalizacién y procedimientos de seleccidn de usuarios, que contradice los
lineamientos técnicos del ICBF, y muestra que la participacidn prevista de la instituciones escolares
no se puede dar.

En los contratos se deja al operador la obligacidon de “recaudar la ‘cuota de participacion’
establecida por el ICBF...... y utilizarla en acciones que propendan por el mejoramiento de las
condiciones del servicio de alimentacion escolar”. Sin embargo, normativamente no podria cobrar
la modalidad de desayuno, ni a la poblacidn desplazada y el pago no deberia ser una barrera de
acceso para acceder al servicio. Pero dejarlo en manos de los operadores es erréneo técnicamente
porque el operador carece de informacién sobre los escolares y sus condiciones socioecondmicas.

Como se evidencia en algunos informes de seguimiento, se cobra a los desplazados, para la
modalidad desayuno y en algunos casos es obligatorio para poder acceder al servicio, pese a su
expresa prohibicion. Algunos ejemplos reportados por los informes de seguimiento del ICBF:
Contrato 0117 de 2010 de MANA “Obligacién de pagar cuotas de participaciéon para poder recibir
alimentos tanto para el desayuno como para el almuerzo”; , informe del 24 de marzo de 2011,
contrato 591 regional del Huila “en informe conciliacién bancaria... y 26’404.457 de pagos de
cuotas de participacion de desplazados” y en informe de seguimiento para la vigencia 2010 “se
presentaron certificaciones de cuotas de participacién de nifios y adolescentes victimas del
conflicto armado de 1441 registros”; informe del 25 de octubre 2011, regional de Chocd, dice “se
requiere informe sobre operacion 2010 ...y legalizacién de cuota de desplazados”; regional Boyaca
contrato 764, informe “ hay disminucién de nifios que toman los alimentos debido al cobro de Ia
cuota de participaciéon”

Registro Unico de Beneficiarios “RUB”: el registro de inscripcién de beneficiarios con su
caracterizacidn, se debe hacer mdximo 60 dias después de iniciado el servicio y un reporte con
periodicidad mensual de ingresos y retiros de beneficiarios (Anexo 1 del contrato “Condiciones
para el Reporte de Informacion de Beneficiarios”). Uno de los problemas para que se de un buen
seguimiento es el no cumplimiento de la obligacion de diligenciar el formato establecido.

4. Producto intermedio 2: Contratacion

La contratacion se ha organizado en los siguientes procesos, a saber: estudios previos, pliegos de
condiciones, tipo y modalidad de contratacion.

a. Proceso de estudios previos

Dada la magnitud del Programa y la especialidad inherente a las caracteristicas del servicio
(alimentacion escolar), el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y la mayoria de entidades
territoriales contrata la prestacidn del servicio con operadores privados, proceso que ha venido
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creciendo en los ultimos afos, al punto de que la operacién contratada es la modalidad
predominante en el pais, por oposicidn a la prestacion directa por parte del Estado.”® Los estudios
previos son responsabilidad de las areas técnicas de la entidad contratante; en el caso del ICBF, la
responsabilidad recae en la Direccién de Nifiez y Adolescencia, Subdireccién de Operaciones para
la Atencién de la Nifiez y Adolescencia®.

Los estudios técnicos previos son el instrumento requerido por el Estatuto de Contratacion
publica, mediante los cuales los contratantes establecen los recursos disponibles, la justificacion,
la necesidad de prestar el servicio, las especificidades técnicas del mismo, precisando los costos, la
cantidad, la calidad y el periodo en el que se va a prestar. En el caso del PAE, los estudios previos
disponen como duracion los 180 dias del calendario escolar, los valores que el Estado pagara por
cada complemento alimentario y el nimero de cupos que pretende contratar. La documentacion
revisada para esta evaluacion da cuenta de la existencia de los estudios previos.

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

Para la contratacion de operadores del servicio de alimentacidn escolar las entidades publicas que
lo contratan deben determinar previamente: (i) el tipo de contrato que se celebrard con los
operadores del PAE (aporte, suministro o prestacidén de servicios, cofinanciacién y cooperacion,
asociacién, principalmente); (ii) la modalidad de contratacion, que corresponde al proceso de
seleccion de los operadores con los cuales se va a celebrar esos contratos (licitacion o
convocatoria publica, contratacion directa, convenio interadministrativo). Para la operacién del
PAE, en las vigencias 2011 y 2012, la principal forma de contratacion fue la convocatoria publica.

En el ICBF

En el caso del ICBF, en 2010 esta entidad organizé convocatoria publica para el calendario escolar
2011. En noviembre de 2010 abrié la convocatoria 002 para conformar la lista nacional de
oferentes habilitados y determinar la capacidad maxima de cupos a operar. En esta convocatoria,
se trabajé en dos fases, la primera para habilitar a los proponentes y la segunda para definir el
orden de elegibilidad.

En 2011, para la operacién en el calendario escolar 2012, se abrié la Convocatoria 005
(noviembre), en la cual se incorporaron las dos etapas en la misma convocatoria: habilitacion de

2 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 funcién de elaboracion de los estudios
previos para la contratacidn del PAE corresponde a la Direccidén 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 adjudicacién, mediante determinacion del orden de elegibilidad por

regionales del ICBF. Resalta, en todas las convocatorias anteriores estudiadas, una restriccion de

participacién en la lista de oferentes, al pedir que deberian ser personas juridicas sin dnimo de

lucro, invitadas en forma agregada para el 2011, y las mismas en forma desagregada, seguramente

por claridad, para la vigencia 2012 (Tabla 13). En las convocatorias, hasta el 2011 se establecid

como obligacién del operador inscribirse en el Registro Unico de Proponentes maximo quince dias

después de firmado el contrato. Esta disposicion estaria evidenciando que los proponentes no

tenian experiencia previa en la prestacion del servicio de alimentacién escolar contratada con

recursos publicos. De acuerdo a los lineamientos del PAE, la experiencia en la administracion de
servicios de alimentacién (Decreto 3075 de 1997) es un requisito para la identificacidon de posibles

operadores. En la convocatoria para el calendario escolar 2012 —noviembre 2011- esta disposicién

desaparece, y el registro en el RUP se incorpora como un requisito para la participacion. En ésta

ultima convocatoria se permitié la participacion, desde la primera fase, de consorcios y uniones

temporales, también constituidos por entidades sin animo de lucro.

Tabla 13 — Quiénes pueden participar en Convocatorias de operadores del PAE ICBF

Vigencia 2011 Vigencia 2012

Entidades sin danimo de lucro
Cooperativas
Asociaciones de Padres de Familia
Juntas de Accion Comunal

Fundaciones
Asociaciones
Cooperativas
Agremiaciones
Cajas de Compensacién Familiar
Asociaciones de Padres de Familia
Juntas de Accién Comunal
Otras entidades sin animo de lucro
ONG's

En la Fase | no esta permitida la
presentacion de Consorcios o Uniones
Temporales; solo en la Fase Il
conformados solo por proponentes
habilitados Fase |

Uniones Temporales o Consorcios
conformados por organizaciones sin
animo de lucro

Fuente: Documentos contractuales estudiados
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El contrato de aporte

El tipo de contrato predominante en el ICBF es el contrato de aporte, que se suscribe en aplicacion
del Régimen Especial que cobija al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. De la totalidad de
contratos estudiados para esta evaluacién, virtualmente todos son contratos de aporte25, bien sea
los celebrados en virtud de convocatorias publicas o por contratacién directa. De acuerdo al
Consejo de Estado”, estos contratos son una modalidad contractual especial que puede celebrar
el ICBF, por cuanto invoca los propdsitos del servicio publico de bienestar familiar.

El pronunciamiento del Consejo de Estado sobre el contrato de aporte se incluyd en los pliegos de
la convocatoria publica 005 de nov/11, caracteriza este contrato “ al margen de las similitudes que
pudieran evidenciarse entre el contrato de aporte y el de prestacion de servicios, lo cierto es que
aquél reviste una serie de particularidades que no permiten asemejarlo a este ultimo, mdxime si el
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 éste asuma una actividad de bienestar social —
integracion de la familia o de la proteccion de la infancia— a cambio de una contraprestacion”

Como su nombre lo indica, los contratos de aporte esperan que los participantes en el mismo
realicen aportes a la operacién, incluyendo los operadores. No obstante, hasta el afio 2011 la
cofinanciacidn por parte de los operadores no se evidencia en documentos como los contratos, los
informes de seguimiento de los mismos, ni en las actas de liquidacion®’. Lo anterior, pese a que en
los pliegos de condiciones se establecia que la experiencia “sélo serd tenida en cuenta en la
medida en que en la ejecucién contractual el operador haya cumplido con la totalidad de Ila

728 Ademds, el Instituto previé en los mismos pliegos la posibilidad de

cofinanciacion ofertada
adicionar recursos para completar los 180 dias del calendario escolar, dado que la financiacién
hasta la vigencia 2011 era alrededor de 150 dias, como en efecto lo hizo en muchos casos, segun

los documentos de seguimiento analizados

En 2012, se intentd hacer visible y exigible el aporte de cofinanciacion de los operadores,
previendo en los borradores de los pliegos la exigencia de que el proponente ofertara un nimero

La excepcion corresponde a contratos de cooperacidon y cofinanciacién, cuando concurren
simultaneamente ICBF, departamento y municipio.
*® Sentencia 16941 del 11 de Agosto de 2010. Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.
" Una excepcion es, por ejemplo, Choco, donde la documentacion estudiada muestra claramente aportes
en especie por parte de las parroquias, especialmente en materia de administracion, 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 que iria a cofinanciar con un maximo de 33 dias, siendo un factor que entraria en la
evaluacidn y calificacion de las propuestas.

En las entidades territoriales
En el caso de las entidades territoriales, el tipo de contrato predominante es el de asociacién, y la
modalidad de contratacién mayoritaria es la directa, entre otras razones porque se trata de

operadores sin animo de lucro.

Tabla 14 - Tipo de contrato municipal

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

Fuente: Sondeo de Alcaldes sobre PAE 2012

Cuando las entidades territoriales contratan el PAE, en los documentos revisados no se observa la
obligacion de cumplir los lineamientos del ICBF. Sin embargo, como se dijo anteriormente para la
focalizacidn, se encuentra en las entrevistas cualitativas que se utilizan normalmente los
lineamientos, aunque con los problemas que se sefialan en cada etapa del proceso.

Los documentos de seguimiento permiten apreciar que el ICBF y las entidades territoriales suelen
concurrir en la ejecucion de recursos del PAE. Sin embargo se da también una concurrencia que
especializa el esfuerzo de cada nivel de manera independiente, por ejemplo, el municipio asigna
recursos para dotacidon y menaje, y en algunos casos infraestructura, mientras el ICBF paga a los
operadores y el suministro de la alimentacidn como tal. En todo caso, una tercera parte de las
alcaldias, segun el sondeo, operaria en forma independiente al Instituto, pero solo un minimo
porcentaje cercano al 1% asume la prestacion directa del servicio segun el sondeo de alcaldes.

Intermediacion

La revisién documental sugiere el empleo de intermediarios en la operacion del PAE, entendidos
como subcontratos. En particular, los convenios interadministrativos estudiados muestran que en
algunos casos se estdn contratando intermediarios “para adelantar y ejecutar los negocios
necesarios para la operacién del Programa”, que a su vez deben contratar operadores en amplias
zonas geograficas, para lo cual los financiadores incurren en pagos que pueden resultar
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innecesarios por administracién del Programa. En estos convenios, por demas, no se menciona
como obligacion legal el cumplimiento de los lineamientos técnicos del Programa.”

Los operadores del PAE

El nimero de operadores contratados por el ICBF cayd sustancialmente entre 2008 y 2011 (Tabla
15). Frente a 2,429 operadores contratados en el afio 2008, en el 2011 sélo se registran 325. Este
cambio en la politica de contratacidn significa concentracidon de operadores y a su vez, de cupos a
cargo de los operadores, maxime teniendo en cuenta que los cupos contratados aumentaron en el
periodo. Una implicacién de esta politica es el aumento del nimero de municipios que deben ser
atendidos por un mismo operador, cobijando regiones muy amplias, con los consecuentes
requerimientos en materia de capacidad operativa y financiera, cuya deficiencia da cuenta la
documentacién estudiada como también las entrevistas cualitativas realizadas en campo. En un
departamento visitado, por ejemplo, se celebré contrato en 2010 con un 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 contratado. En otro caso, el
departamento contraté con un solo operador la atencidn de 53 municipios, cuyo contrato termind
con una sancién de multa, una declaratoria de incumplimiento y terminacién. Otra evidencia del
desbordamiento de la capacidad del operador radica en que éste cedid los derechos para cubrir
sus deudas con el personal contratado y con los proveedores. La recomendacién clara es
fortalecer los sistemas de seguimiento y definir acciones oportunas para evitar que las fallas de los
intermediarios afecten la ejecucién y la calidad de la operacién.

Tabla 15 — Numero de Operadores ICBF 2009-2011
2008 2009 2010 2011
Operadores ICBF 2,429 1,479 487 325
Tasa crecimiento -39% -67% -33%
Fuente: Informe ICBF a 2011

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

*° El convenio 201255390018 por 14.000 millones entre el Departamento y la Universidad de Antioquia en
febrero 2012, esimportante que el sobrecosto se compare con la efectividad de la intervencidn.
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Tabla 16 — Quién contrato al operador

Proporcion  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 - CINDE

Los operadores entrevistados dicen tener una experiencia promedio de 8.5 afios en la prestacion
de servicios de alimentacién escolar. En promedio, un operador tiene 2.6 contratos de
alimentacién escolar, y compromisos totales de alimentacién escolar con 54 sedes en el mismo
municipio, aunque la mediana para el afio 2012 es de 20 sedes atendidas. En términos de cupos,
los operadores reportan compromisos promedio de 19,000 cupos, y una mediana de 4,942 cupos
en 2012.

Los funcionarios de las entidades operadoras, que dirigen la operacién en los municipios, tienen
una experiencia promedio en el cargo de 1.4 afios. Cuentan mayoritariamente con educacidn
superior (78%). El 57% tiene un perfil profesional administrativo, y el 34% es ingeniero de
alimentos. En promedio, estos funcionarios tienen a cargo 2.7 municipios.

Tabla 17 — Promedio de colegios atendidos por el operador

Zona Urbana 75
Zona Rural 26
Nacional 54

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012

La diferencia esperada de la modalidad de operadores industrializados, es que la centralizacién de
la etapa de produccién permite mejor control de calidad y aporte nutricional, del alimento
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 operacién y la
entrega, no aporta a las economias locales y no favorece la participacion. La diferencia de las dos
modalidades se hace en cada parte del proceso de operacion.
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5. Producto intermedio 3: Ejecucion del PAE

En el analisis de la Ejecucidn se presentan los resultados, enfatizando en la primera parte el
analisis de las evidencias documentales y en la segunda parte el resultado de las observaciones
alimentarias realizadas por las nutricionistas. Las dos metodologias estan explicadas en el anexo 1
de metodologia.

La evidencia del analisis documental se basa en la revisién y sistematizacion de los informes de
seguimiento de los contratos, realizados por el ICBF y que se encuentran en tres tipos de
documentos: (i) Ficha de seguimiento Mensual a Operadores PAE (HSO), Cumplimiento de
obligaciones contractuales (COC) y Acciones de mejora desagregados por componentes vy
variables.? (ii) Actas de informes de seguimiento y Finales, y (iii) oficios, memorandos, formatos,
correos electrénicos, actas de reuniones de visitas de inspeccién y control, de seguimiento y de
asistencia técnica, generalmente elaboradas a mano pero siempre firmadas. Ver Anexo 1

En cada uno de los procesos de los productos intermedios y finales de la operacion del PAE se
indican las caracteristicas de la modalidad de industrializado que se da en Bogotd y Meta; y de la
modalidad mds comun de preparacién en el sitio.

a. Proceso de adquisicién de insumos

Los informes de seguimiento de los contratos evidencian dificultades en la oportunidad del pago
del operador a los proveedores. Las dificultades se encuentran en la documentacion de
seguimiento. En el caso del contrato 1299 del 2011 del departamento de Antioquia y 587 de la
Regional Bolivar’ se dan quejas respecto del cumplimiento en los pagos que el operador hace al
proveedor. En Antioquia el operador paga en promedio $540/dias/nifio, es decir que no se
ejecutan $62 dia/nifio; a la Unién Temporal Semillas de Amor se le pagan $500. Se refuerza el
punto anterior sobre intermediaciones, asi como sobre la capacidad financiera de los operadores
que pueden poner en peligro la calidad de las raciones. En siete documentos adicionales se
registran incumplimiento de contratos de pago a proveedores en contratos de la regional Bolivar
que cubre varios municipios, igualmente en Boyacd, en la Regional Magdalena y en la Regional
Santander, en la Ficha de seguimiento a operadores del ICBF se documenta el incumplimiento de
acuerdos de pago a proveedores.

* Los componentes son: logistica, coordinacidn institucional, administracidn, talento humano y prestacion
de servicio. Cada uno de los componentes se desagrega en cuatro variables y se califica como semaforo 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 certificé cumplimiento al operador
que en febrero no habia pagado y no se dio el complemento a los nifios. Centro Zonal Carmen de Bolivar 19
abril 2011
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Economias locales

Segun los operadores, casi la totalidad de mano de obra empleada en la preparacién y entrega de
los alimentos es local, y dos terceras partes de los insumos son adquiridos localmente (Tabla 18).
Segun los operadores, en promedio, el 22% del gasto total del PAE se orienta a la contratacién de
mano de obra local, y el 39% a la compra de insumos locales.

Tabla 18 — Mano de obra e insumos locales, seguiin operadores 2012
Mano de obra local 94% 0.01
Insumos locales 64% 0.01

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012

Los alimentos, segun los entrevistados, son comprados en el municipio en cerca de cuatro de cada
cinco casos. Hay una diferencia por zona, las compras para las sedes urbanas, solo se adquieren el
10 % por fuera del municipio, mientras que en la zona rural hay una mayor dependencia para el
acceso a alimentos de otros municipios dentro y fuera del departamento. Estos datos sugieren que
habria zonas rurales sin la capacidad suficiente para abastecer los comedores escolares (Tabla 19).

Tabla 19 — 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 exige un mdximo del
10% de compras locales para cada zona sobre el aporte del ICBF, y se definen compras locales
como “sinénimo de compra de productos colombianos en el territorio nacional”. De manera que el
objetivo de promover las economias locales tiene desde la contratacion poco peso relativo. Esta
disposicion no solamente estd pactada en el contrato sino que fue uno de los factores de
evaluacidn de las propuestas de los operadores, disposiciones abiertamente restrictivas para el
propdsito de promover las economias locales.

k ik

consultores . IND

g‘exponencial 9/// {




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

Los informes de seguimiento de los contratos registran fallas numerosas de los operadores en el
empleo de productos de la regidn y en la promocién de la economia local. Por ejemplo en los
registros de seguimiento sobre la Regional de Antioquia — contrato 1101 de 2010 y 1299 de 2011-;
sobre la Regional de Bolivar contratos 585 de 2011; sobre la Regional Boyacd — contratos 764 de
2010y 18 de 2011 —; sobre Regional Cundinamarca — contratos 516 y 517 de 2011 —.

b. Proceso de transporte, almacenamiento y manipulacién

En los informes de seguimiento mencionados al comienzo del numeral cinco se encuentra un
numero importante de fallas sobre los camiones empleados en el transporte, las condiciones de
las vias, y los cuidados inapropiados de los alimentos que sumado implica la llegada de alimentos
en mal estado a las unidades aplicativas. En algunos casos se observa que la premura de la entrega
impide un recibo inventariado y sistemdatico de los alimentos, incluyendo el registro de las
condiciones en que se reciben.

En el caso de los alimentos industrializados® la queja se refiere a la falta de logistica de recepcién
por parte de los operadores lo que interrumpe el trabajo de los docentes. “La empresa, creo que
es Colanta,... traen aqui cualquier cantidad, y llaman a cualquiera en la puerta que les reciba, no
viene con un oficio remisorio, no tienen un operador en cada municipio... perjudican
notablemente el proceso de ensefianza - aprendizaje porque hay que paralizar las labores para
recibir los desayunos que llegan en un furgén. Por ejemplo se recibieron mil ochocientas raciones,
cuanto tiempo se gasta un rector o un maestro equis recibiendo, contandolas e improvisando un
lugar donde colocarlas sin la mas minimas condiciones higiénicas, en el piso. Los rectores de
COLPER vy el Dorado solicitan cambio de desayunos industrializados por demora en entrega y
porque a los nifios no les gusta...llegan después de las ocho y se interrumpen las clases para
distribuirlos y no corresponde a habitos alimenticios de la region.” (..)“los rectores de las
instituciones educativas que se beneficiaron con este servicio en el afio inmediatamente anterior,
manifestaron su desacuerdo (...) primero estos desayunos industrializados son frios y muy dulces,
en algunas ocasiones los productos llegaron en estado de descomposicién, se evidencié en un alto
porcentaje de nifios el desagrado por este tipo de alimentos pues los arrojaban a las cestas de la
basura (...)nadie se ha acercado, ningln operador a hablar con el rector cdmo lo hacemos, que hay
que hacer, a quien contratamos, si tienen sitio no tienen, (...) no hay ningun tipo de comunicacién,
por comentarios dicen que es Colanta, y por comentarios sabemos que son del ICBF pero nadie ha
mandado un oficio diciendo nada, la semana pasada llamaron que si teniamos el nombre de un
maestro o rector responsable de los desayunos, yo le pase la carta, perddn la carta no, la razén a

32 . , .z ;
Entrevista con la Secretaria de Educacién de Acacias Meta.
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los directores de nucleo (...) ellos me dijeron, en ninguna institucion hay ningiin maestro que tenga
la responsabilidad de restaurantes escolares”

Para el ICBF de la regional Bogota “la contrataciéon se realiza a través de la bolsa mercantil
colombiana, lo que (...) esta generando problemas de calidad porque pues obviamente con un
costo bajo con un proveedor (..) en alimentos eso es muy riesgoso porque los alimentos son
supremamente sensibles, (...) nos ha generado problemas de calidad y ha generado que los
colegios y nuestros beneficiarios rechacen el programa, digan no queremos el refrigerio del ICBF
porque pues es malo y nos llegan los productos con algunos problemas de calidad”.

En materia de almacenamiento, se presentan dos modalidades principales, que se dan
simultdaneamente: por una parte, el almacenamiento en bodega central del operador, desde la
cual éste distribuye los alimentos a las unidades aplicativas; la segunda modalidad es el
almacenamiento directo en cada unidad aplicativa?. Los informes de seguimiento muestran que
hay serias dificultades de almacenamiento en ambas modalidades, en particular por insuficiencia
del tamafio de las dreas, de mobiliario inadecuado para guardar ordenadamente los alimentos y
para contar con una correcta preservacion de los perecederos.

Los informes encuentran, en las unidades aplicativas, deficiencias en los registro de entradas y
salidas de alimentos (Kardex), que no estan 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 hayan sido 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 Antioquia — contratos 1107 de 2010 y 1299 de 2011; sobre la
Regional Atlantico - contrato 450 de 2011 — sobre Regional Bolivar - contratos 585 y 587 de 2011;
sobre Regional Boyacd — contrato 764 de 2010; sobre Regional Casanare contrato 062 de 2011;
sobre Regional Chocé —contrato 068 de 2010; sobre Regional Cundinamarca - contrato 647 de
2011; Regional Huila — contratos 591 de 2010, 516 y 517 de 2011; sobre Regional Meta — contrato
260 de 2011 y sobre Regional Santander- contratos 883 de 2010 y 301 de 2011.

Igualmente reportan numerosas deficiencias en la infraestructura fisica, en las condiciones de los
espacios utilizados para alistamiento, preparacion y entrega, en la dotacidon y el menaje, en la
disponibilidad y mantenimiento de los equipos. Estas deficiencias se corroboran y se especifican
en los resultados de las visitas de campo cuyos resultados se presentan a continuacion.

Los hallazgos que se describiran de aqui en adelante son el resultado del andlisis de la calidad
sanitaria determinada mediante la observacion de las areas o procesos de transporte, recibo,
almacenamiento, preparacidn, distribucidon de alimentos, lavado, instalaciones sanitarias, equipo y
menaje, implementos de aseo, recurso humano y plan de saneamiento basico, en el marco de la
operacion de los servicios de alimentacidén escolar en diez (10) municipios, veinte (20) sedes de
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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 informacién en campo se recolectd a través del diligenciamiento de un instrumento disefiado
para este propdsito, con base en la normatividad establecida por los lineamientos técnico
administrativos (Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 2010) y estandares del Programa de
alimentacién escolar PAE, segun la versidon aprobada en la resolucién 06054 de 30 diciembre 2010,
las guias de supervision de PAE disefiadas por el ICBF en el marco del decreto 3075 de 1997. Para
ampliar detalles de la metodologia, las instituciones educativas visitadas, la modalidad del
complemento e instrumento empleado, se sugiere ver anexo 1 de metodologia.

Teniendo en cuenta las caracteristicas particulares de las modalidades de complemento
entregados: preparado en sitio e industrializado, es importante aclarar que se tendrdn dos focos
de analisis, ya que las modalidades tienen diferencias en las condiciones operativas. En el caso
del industrializado sélo se analizan las etapas de transporte, recibo, distribucién, practicas de
manipulacion y las acciones contempladas en el plan de saneamiento. De tal forma que este item
del documento presenta de manera independiente los resultados de la modalidad del
complemento preparado en sitio y la de industrializado.

Lugar de preparacion

En el total nacional de sedes escolares o unidades aplicativas del PAE, el 72% hace la preparacion
de los alimentos 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 preparacién en sitio, mientras que esta
modalidad predomina en casi la totalidad de sedes rurales (92%). De acuerdo con los lineamientos
técnicos del ICBF para decidir la preparacidon en sitio se tienen en cuenta las condiciones de
infraestructura, dotacidon y menaje.

Tabla 20 — Lugar de preparaciéon de complemento

Nacional Urbano Rural
Preparado ensitio 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
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Complemento preparado en sitio

La observacién en campo se llevd 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 sélo era financiado por el
municipio.

Respecto al lugar destinado para la preparacidn de alimentos correspondiente a la modalidad de
complemento preparado en sitio, se encontrd que diecisiete (17) de los dieciocho (18) puntos que
distribuyen esta modalidad, operan dentro de las instalaciones de los colegios, en dénde existen
focos de contaminacién cercana en ocho (8) puntos, no existe una localizacién y acceso adecuados
en catorce (14) puntos y en (16) no se cuenta con la separacion fisica de areas al interior del
servicio de alimentacién. 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
indigenas, se emplea como combustible para la preparacion de alimentos la lefia.

Trece (13) de los puntos visitados no cuentan con un servicio sanitario exclusivo para las personas
del servicio de alimentacion escolar; y 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 jabdn y toallas.

A continuacion se presentaran los hallazgos por aspecto relevante en la cadena de preparacion de
alimentos:

Transporte y entrega de 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 territoriales, excepto Bogota; 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
aislamiento inapropiadas, conservacion en la 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 de Silvia Cauca y Tibasosa
Boyacd, los proveedores son locales, por lo que la entrega de alimentos perecederos se hace a
diario y personalmente por parte del proveedor, desplazandose 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 municipio de Cocorna Antioquia, se identificd 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 los alimentos en carros de mercado, motocicletas u otros medios.

Infraestructura y dotacion

De éste componente hacen parte las condiciones de los espacios fisicos, equipos y utensilios
destinados al recibo, almacenamiento, preparacion, Servicio y distribucidn del complemento
alimentario.

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

El techo del 67% (11 sedes) de los espacios destinados a almacenamiento de alimentos, no cuenta
con condiciones adecuadas® y el 33% (7 sedes) no separa el area de preparacion de la de
almacenamiento. No existen mecanismos de control como 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 descongelacién lenta para evitar proliferacion de microorganismos y evitar mayor
pérdida de propiedades del alimento. De igual forma se identificd un déficit de equipos para
almacenamiento de alimentos no perecederos ya que el 72% de las areas destinadas al
almacenamiento no contaban con anaqueles, estibas o mobiliario para el acopio de este tipo de
alimentos.

En preparacion. En el 100% (18 sedes) el material de las paredes es inapropiado (no estan
recubiertas con pintura lavable o presentan grietas y hendiduras que acumulan suciedad), el 78%
(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 control para evitar el
acceso de plagas al drea 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 protejan ante el eventual dafio de bombillos la
dispersidon de elementos ajenos a los alimentos en el area.

33 . . .y .
Se encontraron goteras, grietas, espacios de acumulacion de suciedad.
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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 los puntos de atencién 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 que no evita el contacto
directo con las manos de las manipuladoras, y en el 94% (17) de las dreas de preparacion visitadas
no se contaba con elementos estandarizados, para servir las porciones segun los grupos de edad.

Doce (12) de los puntos tenian deficiencias de equipos como estufa, nevera, congelador, licuadora,
molino, balanza, para el almacenamiento y preparacién de alimentos, de los cuales seis (6)
presentaban deterioro de los equipos existentes.

Proceso de servir y distribuir. En el 89% (16 sedes) y 94% (17 sedes) de los puntos visitados los
pisos y techos respectivamente, del area destinada al servicio y distribucién de los complementos
no cuentan con las condiciones de facil limpieza y desinfeccién. Los pisos son de 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 acumulacidn de suciedad, goteras y humedad.

En cuanto a implementos para servir y consumir los alimentos (platos, cucharas, vasos, bandejas,
etc.) frente a lo establecido en los estdndares del PAE, quince (15) de los dieciocho (18) puntos
presentaron deficiencias en la cantidad y estado de elementos por nimero de beneficiarios y tipo
de complemento.

El 72% (13 sedes) de las areas destinadas al servicio y distribucion de alimentos, no cuentan con
dotacion suficiente y adecuada de mesas vy sillas, por nimero de beneficiarios, es decir, se
encontraban deterioradas, rotas y sucias.

Del componente de recurso humano capacitado y entrenado. Con base en las encuestas a los
operadores, el PAE en 2012 utiliza un promedio de 2.6 operadoras por sede escolar, lo que
significa un total de 75 mil manipuladoras en el pais. El 83% de los operadores encuestados
considera que cuenta con el nimero suficiente de manipuladoras.

consultores
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Tabla 21 — 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 - CINDE

Las manipuladoras son generalmente (90% de los casos) madres de familia de los beneficiarios del
PAE en la institucidn educativa, aunque como dato particular en la zona rural esta participacion
cae marginalmente. Industrializado no tiene contemplado contratar manipuladoras. Se trata de
toda la muestra.

Tabla 22 — Quiénes son las manipuladoras®

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 de campo, se encontré que 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 50% de los puntos visitados para 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 practicoé ninglin examen médico, ni de laboratorio, 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 dotacién basicos como delantal, gorro, tapabocas, zapatos apropiados, etc. En cuanto al
cumplimiento de estos requisitos no se evidencian diferencias entre los puntos ubicados en zona
urbana o rural.

34 .. . .. . ..
Definiendo “trabajadores del municipio” a las personas residentes del municipio empleadas en la
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En cuanto al desarrollo de capacitacion en Buenas Practicas de Manufactura, es importante
sefialar que los operadores no han capacitado peridédicamente a sus manipuladoras tal como esta
previsto en los lineamientos del Programa, ademas, no se evidencia gestidon, ni mecanismos de
articulacién con las entidades competentes para adelantar esta labor. Esto a su vez se constata
con los hallazgos frente a inadecuadas practicas de manipulacidon que se tiene con los alimentos
perecederos, ya que catorce (14) operadores no garantizan el almacenamiento adecuado de estos
alimentos y entre estos tres (3) no los conservan a temperaturas apropiadas, por lo que incluso se
encontré en una de las sedes carne en mal estado. Ademas siete (7) de los operadores no
garantizan que el proceso de transformaciéon de alimentos se haga de manera secuencial, para
evitar asi la contaminacién 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 una docente de un colegio que atiende poblacién indigena:
“Bueno en estos momentos asi como le digo estamos tratando de poder aportar un poco en eso,
pero las condiciones no se dan. Uno porque no tenemos el agua, el agua no es potable, es cruda la
cogemos del rio, cocinamos con lefia que eso también afecta no solamente al medio ambiente,
sino la salud de esas madres que van a cocinar, porque es un humo que estd contaminado
llamemelo asi, entonces nosotros en estos momentos tratamos de hacer lo que podemos, pero
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 mananas antes de preparar, otra vez comenzamos y lavamos los
chimes (sic), decimos a las madres que laven bien los chimes, que se laven bien las manos que en
lo posible se amarren bien el pelo”. (Docente, colegio etno-educativo).

Las manipuladoras de alimentos contratadas por doce (12) de los operadores, sirven los alimentos
directamente con las manos sin emplear utensilios que minimicen los riesgos de contaminacion y
garanticen porciones estandarizadas por grupos de edad, a pesar de que quienes supervisan el
Programa manifiestan procesos permanentes de capacitaciéon al respecto. En palabras de una
supervisora del funcionamiento del Programa: “En cuanto a la manipulacién y preparacién de los
alimentos se han hecho también capacitaciones sobre la estandarizacion de las minutas. O sea la
utilizacion de elementos faciles... que se pueda visualizar el plato que ellas estan preparando”
(funcionaria regional ICBF).

Otro de los aspectos que amerita ser revisado es la dotacién y uniforme de las manipuladoras; ya
que el 55% (9) de los equipos de manipuladoras, no portaban completo el uniforme al momento
de la visita, asi como lo referencian estudiantes de una institucion educativa rural: “Pero yo digo
que les faltaria, si como que implementaran mas lo de aseo (gorro, guantes, tapabocas, uniforme
etc.,), porque hay veces que no los usan no usan los guantes, o el tapabocas y la ropa no es la
adecuada para preparar los alimentos... se supone que uno tiene que usar como una especie de
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bata blanca para los alimentos y a veces que es (que usan) la ropa sencilla, la ropa formal”
(estudiante, colegio rural).

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

Procesos estandarizados de vigilancia y control sanitario. En el 85% (15 sedes) de los puntos
visitados no se cuenta con un plan de saneamiento completo: de estas sedes el 70% (13 sedes) sin
programa de limpieza y desinfeccidn; el 75% (14 sedes) sin un programa de manejo de residuos
solidos; 65% (12 sedes) sin un programa de manejo de aguas, 70% (13 sedes) sin un plan de
manejo de vectores; el 50% no tiene acciones de manejo ambiental y finalmente el 95% (17 sedes)
sin certificado de inspeccidn sanitaria actualizado. Respecto al cumplimiento de estos aspectos, no
existen diferencias entre los puntos ubicados en la zona rural y urbana.

Prdcticas sanitarias en el servicio de alimentacion escolar, para la modalidad de complemento
preparado en sitio. En este aspecto se identifican algunos factores considerados de riesgo para la
contaminacion en la cadena de produccién de alimentos, como son la presencia de animales o
plagas en alguna de las dareas, condiciones de almacenamiento de los alimentos, ingreso de
personas ajenas, practicas inapropiadas de limpieza y desinfeccién, transporte de alimentos, entre
otras. Se encontrd que seis (6) de los dieciocho (18) puntos se ubican cerca a focos de insalubridad
como acumulacion de basuras, estancamiento de aguas, alrededores con maleza; dos (2) puntos
presentaban olores desagradables, en siete (7) puntos no se preparan secuencialmente los
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 fisica o microbiolégica como son
la presencia de animales domésticos, insectos o roedores, algunos de ellos requieren medidas
especificas como fumigacion periddica, pero otros pueden ser facilmente controlables por los
encargados del servicio. En tres (3) de los puntos todas las areas (preparacién, almacenamiento,
Servicio y distribucion) tenian presencia de animales domésticos, y en seis (6) puntos esta
situacién se presentd en el area de Servicio y distribucion. En lo relacionado con la presencia de
plagas, roedores e insectos, esta situacion se observo en el 67% de los puntos visitados (12).

En cuanto a la manipulacidon directa del alimento y el estado de los mismos se presentaron
deficiencias en el almacenamiento de alimentos no perecederos (leguminosas, cereales y
derivados, Bienestarina, etc.) en dieciséis (16) de los puntos.

consultores
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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 estdn en condiciones
higiénicas apropiadas y/o no se encuentran aislados de elementos que pueden generar
contaminacion fisica o quimica, como insumos de aseo, inservibles, objetos personales, entre
otros.

Priorizacion de aspectos criticos de los servicios de alimentacion escolar visitados. De acuerdo en lo
establecido en los Lineamientos PAE — ICBF un servicio de alimentacidn requiere en promedio una
manipuladora de alimentos por cada 50 beneficiarios, segin la modalidad sea desayuno o
almuerzo lo que exige contar con unas condiciones minimas en dotacidn e infraestructura que
permitan garantizar un servicio oportuno y de calidad, y sin riesgos para los usuarios, tales como:
servicios publicos basicos, areas delimitadas para cada uno de los procesos de manipulacion de
alimentos, equipos y utensilios suficientes y en buen estado para un ndmero determinado de
usuarios.

De los noventa y ocho (98) items incluidos en la evaluacidn de las condiciones fisicas, e higiénico —
sanitarias para la modalidad del complemento preparado en sitio, se seleccionaron como criticos
siete (7) aspectos de infraestructura y dotacién y doce (12) aspectos de practicas de manipulacién,
teniendo en cuenta:

a. Documentos técnicos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura -FAO- (FAO, 2005), los programas de alimentacion escolar deben contemplar
como un componente fundamental de la calidad del servicio las caracteristicas de
inocuidad y seguridad para la salud del beneficiario.

b. Conclusiones de estudios, como los llevados a cabo en 2007 y 2011 en Bucaramanga
(Vasquez de Plata, Gdmez, & Gamboa - Delgado, 2007) y Bogotd (Luna - Cortés, Lozada -
Sepulveda, Rodriguez - Piedrahita, Orozco - Vallecilla, & Luna - Amador, 2011) , en los que
se verificaron las condiciones fisicas e higiénico — sanitarias de los servicios de
alimentacién de instituciones infantiles del ICBF y de comedores comunitarios inscritos en
el Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos de Bogota, que precisan las practicas que
estdn mas asociadas al riesgo de contaminacion y posible aparicion de Enfermedades
Transmitidas por Alimentos -ETA-, como son las directamente relacionadas con los
manipuladores de alimentos, en tanto que ellos se convierten en el principal vehiculo de
contaminacion.

c. Sunivel de ocurrencia y relevancia para la garantia de la calidad sanitaria del servicio.

consultores
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La Grafica 10 muestra 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.

Grafica 9 - Aspectos criticos del proceso de manipulacién de alimentos.
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Respecto de la interpretacidon 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 de los colegios visitados
(Santa Cruz de Lorica — Cdrdoba), operan dos PAE bajo dos fuentes de financiacién y operadores
diferentes, incluyendo el grupo de manipuladoras. Esta situacién hace que se presenten
dificultades logisticas en tanto se deben compartir espacios reducidos, para la manipulacion de los
alimentos, asi como equipos y utensilios, lo que dificulta la operacidn rapida para la entrega de
complementos.

Concepto sanitario: De las dieciocho (18) sedes visitadas, sélo una de éstas 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 articulacién con la
autoridad competente para la realizacidon periddica de la inspeccidn. Adicionalmente, existen
dificultades administrativas que limitan realizar adecuaciones en los planteles educativos para
atender las recomendaciones hechas durante la visita sanitaria; en la Unica institucién que tenia el
soporte, se evidencia sistematicamente que el concepto de las visitas continua siendo: “Favorable
condicionado”.
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Menaje. En este aspecto sélo siete (7) de los servicios de alimentacidn contaban con menaje
completo, por ejemplo, en tres sedes del area rural los estudiantes debian llevar 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 higienizaciéon no sea la adecuada, porque lo hacen sin jabén (enjuagan) y
rapidamente, para evitar que los beneficiarios pierdan tiempo. Al respecto y dentro de los
aspectos de mejoramiento del PAE, los mismos estudiantes expresan: “ (...) pues como lo de las
cucharas, pues que de pronto traigan (encargados del PAE) cucharas, pa’ que le den a todos los
estudiantes para que coman, o sea que los estudiantes no tuvieran que traer las cucharas sino se
las brindaran aca en el colegio (...)” (estudiante, colegio rural — PAE cofinanciado por ICBF y
entidad territorial).

Utensilios. Once (11) de los servicios de alimentacidén 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 industriales, 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 corrosién, asi como a la
utilizacion frecuente de los agentes de limpieza y desinfeccidn, tal como lo plantea el decreto 3075
de 1997, lo que interfiere directamente en el aseguramiento de la calidad higiénica de los
alimentos entregados.

Superficies de cocina. En (16) dieciséis de los servicios de alimentacion 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 contaminacién, 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 territoriales, operadores e incluso
rectores de las instituciones educativas.

En este sentido es importante enfatizar que aunque se han especificado las posibles fuentes de
financiacion del menaje, equipos y utensilios; la Ley 1176 de 2007 ratifica la obligatoriedad del
ente territorial de aportar recursos para el PAE, entre ellos los de infraestructura, dotaciéon y
menaje; de igual forma el ICBF en sus lineamientos determina que el operador puede destinar un
porcentaje para la adquisicidon de estos elementos, e incluso en algunos contratos de aporte se
comprometen a dotar los servicios, se evidencian serias fallas y limitaciones al respecto.

Barfios exclusivos. Es una limitacion comun en los servicios de alimentacion que funcionan en las
sedes de los colegios visitados, pues sélo diez (10) cuentan con bafos para las encargadas de la
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preparacion de alimentos; de los existentes algunos estaban en mal estado, con agua estancada,
no disponian de lavamanos o los insumos necesarios como jabén y toallas. De acuerdo con los
lineamientos PAE y lo establecido en el Decreto 3075 de 1997, todo servicio de alimentacion debe
contar con bafios independientes de las dreas de manipulacion de alimentacién para evitar
contaminacidn cruzada de alimentos.

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

Separacion de dreas. No se evidencian areas definidas para el almacenamiento, preparacién
preliminar y coccién de los alimentos, comedor y disposicidn de residuos, para el caso sélo cuatro
(4) de los servicios de alimentacién escolar delimitaron cada una de las dreas, por lo que no existe
un adecuado control de riesgos de contaminacién de alimentos, tanto en la produccién como de
los medios de contaminacidn presentes.

En el drea de preparacién las debilidades en la infraestructura se presentan porque las paredes
estan cubiertas con pintura no lavable y las baldosas se encuentran agrietadas y con acumulacion
de residuos. En el 94% de las sedes en las que se entrega el complemento preparado en sitio (17),
las ventanas del area no cuentan con malla por lo que es frecuente el paso del polvo e insectos.
De igual forma se evidencié que los espacios se encuentran poco iluminados y ventilados, y que
existe el deterioro en techos y pisos, al presentarse grietas y espacios que permiten la
acumulacién de residuos y la presencia de insectos; adicionalmente el drea no cuenta con sifones
o drenajes que faciliten su lavado.

En cuanto a las areas destinadas para la entrega y distribucién del complemento se identificd que
el espacio es reducido y que en el 39% de las sedes (7), las mesas y sillas se encuentran
deterioradas, no estan construidas en material sanitario y son insuficientes para el nimero de
beneficiarios atendidos, por lo que en por lo menos dos de las 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 prefirieron llevarlos a sus casas para consumirlos alli.

Estos hallazgos coinciden con lo manifestado por una de las funcionarias del ICBF: “ (...) bueno el
Programa de Alimentacion Escolar funciona en términos generales en buenas condiciones con
relacion al suministro de alimentos, a la atencién de los nifos, 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, distribucion y consumo de alimentos,
(...)” (Entrevista, funcionaria zonal del ICBF).

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 eléctrica. Otro de los aspectos que interfiere en la conservacion de alimentos
que requieren ser refrigerados y que por tanto afecta la inocuidad y calidad de los alimentos
ofrecidos, es la disponibilidad permanente del fluido eléctrico. En dos (2) de los puntos no se
cuenta permanentemente con luz eléctrica, por ejemplo en Puerto Carrefo la luz llega a
determinadas horas del dia y su suministro es contratado a Venezuela, pues Colombia no tiene la
infraestructura necesaria para garantizarla. De igual forma en la zona rural de Santa Marta no se
cuenta con fluido eléctrico.

Disponibilidad de agua potable. Tres (3) de los servicios de alimentacién de las sedes de los
colegios visitados no cuentan con agua potable para las operaciones de produccién del
complemento, esto sucede generalmente en la zona rural de los municipios, por lo que el agua
disponible es la de los rios cercanos que 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 potable el servicio es
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 de que los tanques
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 consumo. Si bien es
cierto que es un factor previsto en la operacidon del Programa, no 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 lluvia para el lavado
de alimentos,, menaje, utensilios, equipos y superficies de trabajo, por el riesgo que representa en
la aparicion 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 recolectada en
recipientes cuando llueve o cuando se recoge directamente del rio.

consultores
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A continuacion en la Grafica 11 se presentan puntos criticos de deficiencias en infraestructura y
dotacion, detectadas en las instituciones educativas en las que se entrega el complemento
preparado en sitio:

Grafica 10 - Aspectos criticos de las condiciones de infraestructura y dotacion, que afectan la
calidad sanitaria del complemento®
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Planes de saneamiento. Es 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
calidad e inocuidad del complemento y por consiguiente la seguridad de quien lo consume, en
tanto que la inadecuada manipulacidn puede generar contaminacién de los alimentos y riesgo de
aparicion de enfermedades transmitidas por alimentos (ETA).

En Colombia para 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.

Mas recientemente y segln del Sistema Nacional de Vigilancia en Salud Publica — SIVIGILA-, en el
2010 se presentaron 11,635 casos de enfermedades transmitidas por alimentos, involucrados en
761 brotes, en el que el segundo grupo de poblacidén con mayor incidencia fue el de 5 a 14 afios
representando el 29.3% (3,420) de los casos. Los alimentos mds implicados en la ocurrencia de los
brotes fueron: alimentos mixtos, seguido de queso, arroz con pollo, carne y productos carnicos y

35 . . ™. e . .ors .

Menaje: son los cubiertos con los que 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 mayor incidencia 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
Proteccién Social; INS; INVIMA, 2011).

En los departamentos visitados (10) en el marco del presente estudio de evaluacidon de
operaciones y resultados del PAE, y teniendo en cuenta la proporcion de casos de ETA a nivel
departamental, para el 2008 se presentaron en mayor proporcién en Bogotd (17.9% de los casos),
Valle del Cauca (14.8% de los casos) y Boyaca (11.2% de los casos).

En el mismo sentido y de acuerdo a la informacién oficial disponible por el SIVIGILA, para el 2011
de los 9,645 casos de ETAS reportados, el departamento de Antioquia representa el 20% (1,939)
de los casos, Bogota el 16% (1,556) 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, Boyaca el 1% (110) de los casos , Chocd 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 epidemioldgica 39 (del 23 de septiembre 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 entregado bajo 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 casos. (Instituto Nacional de Salud - INS-, 2012)

Si bien es cierto que existen deficiencias en el reporte y registro de estas enfermedades, es clave
tener en cuenta el impacto socioeconédmico que pueden llegar a tener, en especial en comedores
escolares en los que esta directamente comprometida la salud de la poblacidn joven de un pais,
por lo que la responsabilidad y seguimiento a los procesos relacionados con la preparacién de los
complementos, debe ser compartida por todos los actores de la comunidad educativa y en
especial por las entidades contratadas para la produccién y entrega del complemento alimentario.

Como se aprecia en la gréafica 10, de los veinte (20) operadores encargados del PAE en las
dieciocho (18) sedes visitadas, catorce (14) no realizan el control de plagas periédicamente, diez
(10) no han llevado a cabo el proceso 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 sdlidos y catorce (14) no han desarrollado procesos de capacitacién en Buenas Practicas
de Manufactura.

consultores
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Al respecto uno de los operadores asegura que se realizan permanentemente procesos de
capacitacidn, ademas de que se hace seguimiento en campo para establecer el nivel de adherencia
por parte de las manipuladoras: “(..) nosotros a veces en las visitas de supervisién, de
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 preparando y distribuyendo el alimento a los nifos, si tienen las
ufas cortas, si utilizan anillos, aretes, de todo eso que se exige (...)” (operador, colegios de zona
rural y urbana).

Frente al control de plagas se identifica que las medidas tomadas al respecto son minimas, en
tanto no se realiza con periodicidad la fumigaciéon, no se ubican mallas anti insectos en los
espacios que se requieren, e incluso en muchos lugares las medidas de almacenamiento 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 areas destinadas al recibo, almacenamiento, preparaciéon y distribucion del
complemento; en siete (7) de ellas hubo presencia permanentemente de animales en todas las
areas destinada a la elaboracion del complemento, y en uno de los colegios los residuos del
complemento 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, sélo en tres instituciones se identificd por
escrito el plan de manejo de residuos, cabe aclarar que las manipuladoras buscan multiples
estrategias para el manejo de los residuos organicos e inorgdnicos resultantes de la elaboracion
del complemento, pero como tal no existe por escrito un programa de manejo y mucho menos se
realiza seguimiento a la disposicidon 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 institucidn y solo en uno de estos se cuenta con apoyo financiero de la
Alcaldia.

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

A manera de conclusion, se identifican limitaciones para el funcionamiento de la modalidad
preparado en sitio, tales como deficiencias en las condiciones fisicas de las dreas destinadas a la
realizacion de operaciones con alimentos, insuficiencia o deterioro en la dotacion de menaje,
equipos, utensilios, uniformes y demds elementos para las manipuladoras. Por otra parte, se
evidenciaron riesgos de contaminacién de los alimentos que pueden ser evitables con practicas o

g‘ exponencial 9/”/

consultores




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

medidas de control que pueden reducir estos riesgos, como son el lavado de manos, el uso de
gorros, batas, ufias cortas, no utilizar anillos, esmalte, las cuales dependen en principio de un
proceso continuado de capacitacién, 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 informacion
disponible revela que la mayoria de los brotes de enfermedades originadas por alimentos se
presentan como resultado de su inadecuada manipulacidn por personas no capacitadas o
portadoras de enfermedades infecciosas en servicios de alimentacién colectiva. (Luna - Cortés,
Lozada - Sepulveda, Rodriguez - Piedrahita, Orozco - Valecilla, & Luna - Amador, 2011), (FAO, 2005)
(Vasquez de Plata, Gdmez, & Gamboa - Delgado, 2007) (Campos - Diaz, Rodriguez - Alvarez, Sierra -
Lépez, & Arias - Rodriguez, 2003) (Rodriguez- Jerez, 2003; Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién, 2009).

De acuerdo con la informacidn 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 contaminacidon cruzada, al no realizar secuencialmente las operaciones,
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 los espacios destinados para la elaboracién y entrega del complemento
o del vestuario del personal encargado de la manipulacién de alimentos, es importante revisar los
compromisos adquiridos por los diferentes actores del PAE, ya que la dotacidn del uniforme vy la
capacitacidn de las manipuladoras es obligacidon contractual de los operadores y la dotacion,
menaje e infraestructura suele ser obligacién de los convenios con el municipio.

Modalidad de complemento industrializado

En lo relacionado con esta modalidad 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 Bogota, en esta ultima se visitaron dos de sus sedes (primaria y bachillerato)
para ambas jornadas escolares, los complementos entregados en esta ultima institucion son
financiados de manera independiente por ICBF, Secretaria de Educacién Distrital (SED) y Fondo de
Desarrollo Local.

En la sede de la institucidn visitada en Acacias se ofrece el complemento de desayuno
industrializado cuya fuente de financiacién es el ICBF, para el caso de Bogotd en la sede de
bachillerato de la Institucién Educativa Distrital (IED) Nueva Esperanza se distribuye el desayuno

consultores

g‘ exponencial 9/”/




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

industrializado financiado por ICBF para los grados décimo y once, tanto en la jornada de la
mafiana como en la jornada de la tarde.

En primaria para ambas jornadas se ofrece refrigerio industrializado financiado por la Secretaria de
Educacién Distrital (SED) y el Fondo de Desarrollo Local. Segin 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 casos y en este coincidencialmente, contrata al mismo
operador de la SED y bajo los mismos estandares.

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

En dos de los tres casos las condiciones del transporte del complemento se realizdé de acuerdo con
lo establecido en los lineamientos del Programa, 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 aislar los alimentos del medio exterior.

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

Es de sefalar que el conductor contratado por el operador responsable de la entrega del desayuno
industrializado, viajo el mismo dia de la entrega desde la planta de produccién 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 magnitud del recorrido, el uso esporddico de
parqueaderos no pavimentados y el acceso no pavimentado a la vereda de Acacias en la que se
ubica la institucién educativa.

Las condiciones de acceso y localizacién a los puntos en donde se reciben los complementos de las
tres sedes visitadas, no presentan ningun inconveniente, ni riesgo de inundacién o deslizamiento.

Para ninguno de los casos, las areas destinadas para la recepcion de los desayunos y refrigerios
industrializados son exclusivas para tal fin. En las tres sedes se observd 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. Por lo anteriormente expuesto, es poco viable garantizar el cumplimento de
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la recomendacion establecida, de que sélo en estos lugares puede transitar el personal autorizado
para la manipulacidn de los complementos.

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

En cuanto a las condiciones de almacenamiento previo a la distribuciéon del complemento, para el
caso de las dos sedes de la institucién educativa de Usme (refrigerios y desayuno industrializado),
se identificd que el almacenamiento se hace bajo condiciones apropiadas, en cuanto a nimero y
ubicacidn de estibas, retirados de las paredes y aislados de elementos de contaminacion quimicay
microbioldgica.

Respecto a las condiciones de almacenamiento de los desayunos industrializados en la institucion
de la zona rural de Acacias se presentaron inconvenientes, segun las directivas de la institucion
esta es la primera entrega del complemento en el afio (viernes primero de junio de 2012), y se
realizé sin un cronograma y programacién previamente 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 segln se evidencid, estos complementos fueron
entregados a los estudiantes hasta el lunes siguiente. Es de anotar que en esta primera 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 contaminacién fisica y/o
microbioldgica.

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

En los tres casos observados (Bogota y Meta) se identificd 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 manos previo a la organizacién y
distribucidn 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 alimentacién escolar en los colegios oficiales del Distrito (Secretaria
de Educacion 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 integrantes de 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 en
general los profesores u orientadores no tenian conocimiento de los menuds que debian ser
suministrados a los nifios, en este sentido cabe sefialar que en el colegio donde se ofrece el
desayuno industrializado los docentes no recibieron previamente el ciclo de mends y tal como se
evidencié en el trabajo de campo el dia de la entrega se les proporciond un listado de los
alimentos con su respectiva cantidad.

Es importante contrastar los hallazgos de estas visitas realizadas con los resultados de un estudio
adelantado en el 2005 por la Secretaria Distrital de Salud respecto al suministro de los refrigerios
escolares ofrecidos por la SED (Secretaria Distrital de Salud, 2005).

Dentro de los aspectos fundamentales coincide con los hallazgos de la presente evaluacién, en que
se encuentran deficiencias en el momento de la recepcién y distribucién de los complementos por
parte de los responsables en cuanto a lavado de manos, uso de guantes y tapabocas por ejemplo.

En este sentido vy si bien es cierto que ha sido una prioridad explicita 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 debilidades en lo relacionado con los procesos de capacitaciéon 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 éptimas condiciones sanitarias (Secretaria de Educacién Distrital,
2011).

Por lo anterior se hace necesario realizar ajustes en este proceso, para evitar que por efectos de
inadecuadas practicas se presenten riesgos de contaminacién cruzada de los alimentos, con las
implicaciones que esto podria llegar a tener para la salud de los escolares, porque las exigencias
en todo el proceso previo como en la compra de alimentos, ensamblaje en la planta y transporte
no se hacen en la entrega. 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 mencionado y que coincide con los hallazgos del estudio de
inspeccion en el 2005, es lo relacionado con deficiencias en infraestructura, porque los lugares
destinados para los recepcién y almacenamiento temporal de los complementos no son
apropiados, ya que no 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 de
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 concertar
con las directivas de la institucidén las fechas de entrega, los menus ofrecidos la realizacién de
procesos de capacitacion para la recepcion, almacenamiento y distribuciéon del complemento en
adecuadas condiciones, pues segun lo manifestado por los docentes de ésta institucion para la
entrega de 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 poblaciéon que
estudia en la institucién, por lo cual solicitardan menos cupos, ya que en repetidas ocasiones deben
trasladar alimentos a otras sedes porque no todos los estudiantes aceptan consumirlo (Diario de
campo, profesionales en nutricion encargados de la recoleccion de informacion en el
departamento del Meta).

Como alternativas puntuales es de fundamental importancia, definir estrategias concretas vy
adaptadas a la realidad territorial, para garantizar que todos los involucrados en los procesos de
produccién 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 supervisién llevados a cabo por los diferentes
actores involucrados en el Programa, se garanticen al maximo para que todos las partes
progresivamente cumplan su obligacién, por ejemplo una funcionaria regional del ICBF, opina:
“(...) el Programa involucra muchos actores, pero dentro de esos actores solamente nosotros
podemos tomar decisiones, pues en lo que nos compete a nosotros (...) ICBF y de pronto lo que
son operadores, pero ya respecto a lo que son entidades territoriales, nosotros no podemos
hacer nada y (...) si hay muchas falencias respecto a las variables que les corresponde a las
entidades territoriales, porque son ellos quienes deben prestar el servicio de infraestructura (...)"
(funcionaria regional ICBF).

De igual forma es fundamental que los mecanismos de seguimiento sean efectivos para que se
generen planes de mejoramiento viables en el corto y mediano plazo, ademas de evaluar el nivel
de cumplimiento del estandar de los Lineamientos del Programa (Instituto Colombiano de
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Bienestar Familiar, 2010) que establecen que las condiciones fisicas, higiénicas y sanitarias de las
areas destinadas a la produccién y entrega del complemento deberan ser previamente evaluadas
por la autoridad competente — secretarias municipales de salud-, para establecer la pertinencia o
no de que en determinada institucidon educativa se entregue el complemento en la modalidad de
preparado en sitio, o definitivamente se opte por la modalidad industrializado, para reducir
riesgos en la salud de los beneficiarios. Esto exclusivamente para el tema de riesgos sanitarios,
dado que existen multiples factores que deben ser evaluados al momento de seleccionar la
modalidad, como los culturales, la aceptabilidad del complemento, los econémicos e incluso la
disponibilidad del mercado y la dinamizacién de la comercializacion local de alimentos.

c. Proceso de seguimiento

Para una relacion detallada sobre los documentos contractuales y de seguimiento y los puntos
especificos de cada uno de ellos remitirse al Anexo 2.

En los lineamientos técnicos, administrativos y estandares, en las leyes, reglamentos, circulares,
las directivas 12 y y 17 y demas que soportan el Programa de Alimentacion Escolar, PAE, se
encuentra la obligacién de la promocién y fortalecimiento de la participaciéon y el control social.
Esta obligacion se especifica en las cldusulas contractuales con los operadores que surgen de la
convocatoria para el 2012, Se establecieron cuatro instancias de participacion y control social a
saber:

1. Comité Departamental de Seguimiento: Gobernador o su delegado, representantes del
ICBF, de las Instituciones Educativas, de la Asociacion de Padres de Familia, Representante
Legal del operador o su delegado, y demas personas interesadas que se estimen
convenientes para el seguimiento.

2. Comité Municipal de Seguimiento: Alcalde o su delegado, representantes del ICBF, de las
Instituciones Educativas, Asociacién de Padres de Familia, el Operador o su delegado, y
demas personas interesadas que se estimen convenientes para el seguimiento.

3. Mesas Publicas: Directiva Ministerial 017 de 2010. Representantes de las entidades
territoriales, del ICBF, Asociacién de Padres de familia, Ministerio Publico, Comunidad
Educativa, Rector, Estudiantes, Padres de Familia, Operador y demas personas interesadas
gue se estimen convenientes para el seguimiento.

4. Comité Técnico Operativo: Supervisor del Contrato ICBF, Representante Legal del
Operador o su delegado, Coordinacién Técnica del ICBF.
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5. Rendicion de Cuentas: Circular 17 de 2010, la cual recoge los compromisos del Programay
del ICBF con el Programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcion que obliga a que se
realice al menos dos veces durante el desarrollo del contrato.

6. Veedurias Ciudadanas, incorporadas en el texto de los contratos, en virtud, ademas de Ia
Ley 850 de 2003.

Para valorar el seguimiento y evaluacidén del PAE, se analizan, como se definié en la metodologia,
evaluaciones y controles especificos en cada una de las dreas de decisién con el necesario soporte
de los diferentes sistemas de informacion.

La primera que corresponde a la direccion es la evaluacion de resultados del ejercicio del afio
anterior, que debe soportar el diagndstico sobre el cual se basa la programacion y planeacién del
afio siguiente, para lo cual deberia hacerse una linea de base, que no existe. Esta evaluacién y la
linea de base debe ser realizada por la Direccidon del Programa del nivel nacional. Pero también
deberia promoverse en las direcciones departamentales y en los municipios, para que los Consejos
Municipales de Politica Social efectien, como les corresponde, las evaluaciones periddicas sobre la
ejecucién del PAE. No se registra evidencia alguna respecto de los aportes del operador registrado
en el “contrato de aporte”, salvo contadas excepciones, como en la Regional Chocd, aparecen los
aportes en especie —administrativos, de coordinacion y logistica-, entre otros pocos, o
representados en las “cuotas de participacion.

La asignacion de recursos financieros no se da desde el presupuesto el consolidado de lo que
aportan los municipios y lo departamentos. De manera que la asignacién de estos fondos no se
realiza formalmente y en la practica se utilizan para financiar las adecuaciones de infraestructura,
asi como la dotacién y menaje, y en algunos casos, para el pago de las manipuladoras. Definir
formalmente la constitucién de una bolsa comun puede redundar en una mejor asignacion y un
uso mas eficiente de los recursos y tiene ademas una clara base normativa en los lineamientos
técnicos. En la actualidad el conocimiento y evaluacién debe limitarse a los actas de liquidacién y
los informes de seguimiento.

En cuanto a la focalizacion que es la asignacién de instituciones escolares y alumnos dentro de
ellas, si bien la focalizacidon se logra por las caracteristicas de las familias que envian sus hijos a
instituciones oficiales, no se da la participacién del CPSM. Ademas se deja como obligacion
contractual que el operador aplique los criterios de focalizacién en el colegio y que recaude las
cuotas de participacion que pagan los padres, lo cual es inconveniente porque el operador no
tiene la informacion necesaria para hacerlo y porque puede propiciar que por el no pago no se
deje acceder al alimento a algunos nifios, lo cual estd expresamente prohibido en los lineamientos.
Por otra parte, es reiterativa la queja respecto del no cumplimiento oportuno del diligenciamiento
del Registro Unico de Beneficiarios “RUB” — obligacién del Anexo 1 del contrato — No se conoce el
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monto total de las cuotas e igualmente se desconoce en qué se utilizan. En el mismo sentido, el
desmonte gradual de las cuotas que debe hacerse desde 2010 deberia tener una fecha definida,
en la actualidad, todavia el 39 % de los padres reportan que pagan una cuota en dinero®® .

En seguimiento de las decisiones de manejo de recursos humanos fisicos y financieros —control
administrativo- se cuenta con el Sistema de Seguimiento y Monitoreo del Programa de
Alimentacidon Escolar SEMPAE, que si bien se inici6 en 2009 su aplicacidon definitiva es
relativamente reciente. (fecha de corte diciembre 2011 y reporte el 30 de septiembre 2012, segun
resolucion 1396 de abril del 2012).

En el manejo de recursos humanos se resaltan cuatro hechos: (i) con relacién a las manipuladoras
la necesidad de adecuar los requisitos como el de educacién, dadas las condiciones de los
territorios mas atrasados del pais; (ii) el incumplimiento de pagos a los proveedores por parte de
los operadores como se documentd en la seccion de adquisicion de insumos de este documento y
gue pueden ser indicio de falta de capacidad del operador; (iii) la confusién e indefinicidn respecto
de quién contrata a las manipuladoras, pues pese a que parecen estar a cargo del operador, son
muchos los casos en que las contrata el Municipio, o las pagan con los recaudos de las cuotas de
participacién, con las consecuentes incertidumbres respecto de su continuidad y de sus
condiciones laborales; v, (iv) la falta de capacitacion, dotacion de las manipuladora

En la disponibilidad, mantenimiento y manejo de infraestructura y dotacién. Se encuentran
problemas que se especifican mas adelante en los resultados de la observacidn en sitio por parte
de las nutricionistas. Una queja generalizada es la deficiente estructura fisica: espacios
insuficientes de cocina; falta de mantenimiento de techos, puertas, pisos, resanes y pintura; falta
de depdsitos para el adecuado almacenamiento de los alimentos; espacios para disposicidon de
deshechos; deficiente funcionamiento de bafios, de lavamanos y lavaplatos, en algunas Unidades
Aplicativas falta alguno o algunos de ellos; falta de mesones para manipulacidon y preparacién de

alimentos; la dotacién de las manipuladoras es incompleta, y en algunos casos no se les entrega.

En la evaluacion de calidad, tanto del proceso de preparacion de alimentos como de su adquisicién
entrega es analizado en las secciones siguientes como resultado de la observacién alimentaria. Los
ciclos de menu, segun se reporta en los informes, no siempre se cumplen, y en algunos pocos
sitios se indica que no los conocen; en varias unidades aplicativas, se pide que se cambie la
modalidad de desayuno por la de almuerzo, dadas las condiciones socioecondmicas de la
localidad. La evaluacién de los controles de calidad descansan en la nutricionista de los centros
zonales del ICBF que esta sobrecargada por otras obligaciones.

El control y seguimiento de la ejecucion — control operativo - Pese a ser condicionante de los pagos,
el diligenciamiento del registro diario de beneficiarios y semanal de raciones entregadas por

3 Segun la encuesta de beneficiarios PAE 2012 G/Exponencial - CINDE
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Unidad Aplicativa y el reporte mensual por Unidad Aplicativa consolidado por Municipio es
deficiente y a veces nulo.

Compra Alimentos. Se observan quejas respecto de la calidad de los alimentos, y el no
aprovechamiento de los productos, verduras y frutas de la zona; en varios casos ha sido necesario
el cambio de proveedor; la inoportunidad en el pago que el operador debe efectuar a los
proveedores tiene incidencias negativas. Las nuevas disposiciones contractuales para el 2012 que
define como maximo porcentaje de compras locales (10% del valor del aporte del ICBF) vy
considera local todo el territorio nacional de Colombia, puede tener efectos negativos sobre el
propdsito de promover las economias locales, entendidas como municipios.

En el control normativo legal: la figura del contrato de aporte, hasta el 2012 no se aclaran la
naturaleza juridica de los operadores, indispensablemente, organizaciones sin animo de lucro
como lo disponen los lineamientos y como en la realidad se adoptd, generalmente no son
consecuentes con la exigencia légica que se hace de idoneidad y experiencia en el objeto del
contrato. Igualmente la exigencia expresa que se hace para el 2012 de ofertar “mdximo 33 dias”
de cofinanciacién para completar los dias de atencidn del calendario escolar -180 dias, de los
cuales 147 financia el ICBF-, segun se establecié en el aparte 6.2.5 “Oferta de Cofinanciacién” de
los pliegos de la Convocatoria 005 de Noviembre de 2011, pagina 42.

Es necesario avanzar en el desarrollo e implantacién del sistema de informacién, que es
absolutamente indispensable para efectuar el control, el seguimiento, la supervision, la
interventoria y la evaluacién .

Un elemento central en la posibilidad de lograr un sistema continuo y eficaz de seguimiento,
evaluacion y control es la participacién activa de los actores el Programa a nivel territorial. Para
esto es aconsejable una simplificacién de los espacios previstos - Consejo de Politica Social
Municipal, Comité de Seguimiento Departamental, Comité de Seguimiento Municipal, Comité
Técnico-Operativo, Mesas Publicas, Veedurias Ciudadanas — una formalizacion de participantes y
su funciones y elementos de exigibilidad sobre el cumplimiento de las obligaciones. Pero también
es necesario promover las alianzas con otros programas que se ejecutan en el municipio y tienen
la misma poblacidn objetivo. Estas alianzas podran reforzar los efectos del PAE y multiplicar el
beneficio para los nifios y sus familias.

La comunidad educativa, tiene reparos con la ejecucion del Programa y tiene una participacién
débil en su vigilancia y control. Seglin se observa en los documentos de seguimiento hay
desconocimiento de los criterios de focalizacidn, hay recarga de tareas y responsabilidades en los
docentes por efectos de la ejecuciéon del programa, sefialan algunas deficiencias en la calidad,
cantidad y oportunidad de los alimentos que les llegan, y sin que la comunidad educativa sienta
gue hace parte de las decisiones.

consultores
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Supervision

Durante la ejecucion de los contratos, los operadores reportan un promedio de 3.7 visitas de
supervisién del contrato por parte del ICBF o el municipio el aifio pasado. El 89% de los operadores
afirma que rinde informes sobre la ejecucién y cumplimiento del Contrato en forma mensual, en
mas de la mitad de los casos (53% al ICBF). La diferencia corresponde mayoritariamente a
alcaldias, coincidiendo con la distribucion del contratante. El 60% de los operadores encuestados
afirma entregar al ICBF el reporte sobre registro de beneficiarios y raciones entregadas, en
cumplimiento de la Directiva 12 de 2010, mientras que el 32% dice entregarlo al municipio.

Control social

El 62% de los operadores afirma que se conformé el Comité de Seguimiento PAE para la rendicidn
de Cuentas. El 88% dice publicar el formato de visibilidad del PAE. El 52% afirma que se realizan
las Mesas Publicas Municipales.

6. Producto: alimento entregado

Esta seccion presenta el andlisis de la calidad nutricional de los ciclos de menu y reporta la
cantidad de dias en que son entregados los complementos, segln los beneficiarios.

a. Calidad nutricional

En este literal se presenta el andlisis de algunos aspectos de la calidad nutricional de los ciclos de
menus y reporta condiciones operativas en la entrega de los complementos, segun el tipo de
complementos y edad de los beneficiarios.

Uno de los elementos mas importantes del componente alimentario y nutricional para dar cuenta
del funcionamiento y resultados del programa PAE, es lo relacionado con las caracteristicas
técnicas y operativas de la alimentacidon suministrada a los beneficiarios del programa. Para esto
es necesario conocer si los procesos de planificacion, preparacién y servicio de raciones estan
acordes con los lineamientos establecidos por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF,
2010), y en segunda instancia poder comparar los hallazgos, con estandares especificos
establecidos por otras instituciones para la atencién de los escolares, como es el caso de la
Secretaria Distrital de Educacion de Bogotd (SED).

Para el desarrollo y evaluacién de estos criterios se realizd un levantamiento de informacion de
aspectos puntuales que influyen en la calidad nutricional del complemento, desde su planificacion
hasta la distribucidn al beneficiario. Algunos de estos aspectos hacen referencia al tipo de
alimentos, al tamafio de las raciones segun el grupo de edad, a sus aportes nutricionales entre
otros. Para esto se visitaron 20 instituciones educativas (como se ve en los anexos), por parte de
profesionales en nutricion debidamente capacitados y con procesos estandarizados para la
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recoleccion de informacion. Se observaron directamente y segun la informacion disponible, los
ciclos de menus y los listados de programacién de compras. Adicionalmente se pesaron y midieron
los alimentos que hacian parte de los complementos ofrecidos a los beneficiarios del Programa
durante un dia de funcionamiento.

En primer momento se valoraron caracteristicas generales, calidad y cualidad de los ciclos de
menus de los operadores basados en las minutas definidas por el ICBF; para esto fue necesario
contar con informaciéon de cada uno de los operadores y los puntos de atencién definidos en
cuanto a ciclo de mendus, listado de compras y disponibilidad de alimentos en cada punto
seleccionado. Cabe aclarar que para que los ciclos de menus se encuentren en funcionamiento
dentro del Programa, debieron ser previamente avalados por profesionales en nutriciéon del ICBF,
de la SED o la interventoria, segun sea el caso. Esto permitid evidenciar si los aportes nutricionales
y ciclos de menus propuestos por los operadores cumplian con los requerimientos definidos en los
lineamientos del ICBF.

Esta revision permitié también identificar diferencias en los aportes, caracteristicas organolépticas
de alimentos y tiempos de comida ofrecidos en los puntos de atencidn, que reciben financiacién
exclusiva del ICBF, o de la SED, o de entidades territoriales o mixtas.

Para conocer si los ciclos de menus cumplian con los requerimientos de atenciéon diferencial, en
cada punto seleccionado en donde se identificd poblacion auto reconocida como indigenas o afro
descendientes, o poblacion declarada en condicion de desplazamiento, se realizaron entrevistas a
profundidad con el fin de identificar de manera general los gustos y preferencias alimentarias de
esta poblacién y confrontarlos con los alimentos dispuestos en los servicios de alimentacién del
PAE. De igual forma se llevaron a cabo entrevistas con operadores y referentes institucionales del
Programa, para explorar el alcance y nivel de cumplimiento que se estd dando a esta orientacidn.

En cada una de las sedes se pudo verificar el cumplimiento de la minuta patrén ICBF, el
cumplimiento de los ciclos de menu y la consistencia entre la programacién de recibo de alimentos
o de compra y el ciclo de menus, también se pudo verificar mediante pesaje directo si las raciones
ofrecidas cumplian con la cantidad, tipo y calidad segln la edad del escolar y otros lineamientos
técnicos definidos. El pesaje directo de los alimentos que hacen parte del complemento, permitié
tener una aproximacion del aporte de calorias y principales nutrientes de la alimentacion ofrecida,
al transformar mediante la informacién disponible en las tablas de composiciéon de alimentos
colombianos; las porciones servidas en aporte de nutrientes. Los resultados se comparan con el
porcentaje de recomendaciones de ingesta de energia y nutrientes definidas en los lineamientos
del ICBF para cada grupo de edad, los cuales se basan en las recomendaciones diarias de calorias y
nutrientes para la poblacién colombiana Bogota, D.C., 1988 que aun estan vigentes para el pais
(Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 1988).

consultores
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La metodologia de pesaje directo requirié identificar si en el punto de atencién se encontraban
beneficiarios de los diferentes grupos de edad definidos en los lineamientos del ICBF (4 afios - >7
afios, 7 - >12 afos, 13 afios - >18 afios) u otros grupos establecidos segun la entidad financiadora
como el caso de la SED-Bogotd. Una vez se servian los complementos a los beneficiarios, se
tomaron al azar dos (2) raciones por cada grupo de edad atendido, se evalud la apariencia de la
preparacion (caracteristicas organolépticas), se tomaron temperaturas de los alimentos a ser
ofrecidos, especificamente los que hacian parte del complemento preparado en sitio, se pesaron
las preparaciones de cada plato en forma separada, en caso de que se presentara diferencias en
las mediciones superiores al 10%, se realizaba un tercer pesaje. Como un dato complementario, se
indagé a las personas encargadas de la preparacion sobre los ingredientes y cantidades totales
utilizadas para cada una de las preparaciones y la cantidad de personas a las cuales se les serviria
dicha preparaciéon; esto como insumo en el caso de no tener informacion respecto al analisis
qguimico de alguna de las preparaciones realizadas durante la jornada y poder realizar una
homologacidn o reconstruccién y analisis de la preparacién segun la informacién disponible en las
tablas de composicidn de alimentos.

El andlisis de nutrientes se hizo a través de diferentes fuentes que incluyen alimentos vy
preparaciones, como la tabla de composicién de alimentos Colombianos (Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, 2005), Tabla de composicidon de alimentos de la Universidad Industrial de
Santander (Herran - Falla, Bautista, & Quintero - Lesmes, 2003). Esta ultima contiene informacion
de la tabla de composicién de alimentos de la Universidad de Antioquia, ademas de contar con un
gran numero de preparaciones de alimentos frecuentemente consumidas en el pais.
Adicionalmente se anexaron las fichas técnicas de algunos de los productos que hacen parte de los
complementos industrializados del ICBF.

Para los analisis de los aportes nutricionales de cada una de las modalidades de complemento, se
utilizé como referencia los criterios definidos en los Lineamientos del Programa establecidos por el
ICBF para el territorio nacional, estos criterios se convierten en el referente para todos los
programas de alimentacién escolar desarrollados o financiados por cualquier entidad en el pais. Es
asi como se prevé que un desayuno se espera aporte al menos el 20% de los requerimientos
nutricionales diarios, un almuerzo el 30% y para un refrigerio el 10%.>” Es decir, que los diferentes
complementos ofertados independientemente de la fuente de financiaciéon, denominacién o tipo
de preparacién deben cumplir con los aportes nutricionales anteriormente descritos. Sin embargo,
es importante aclarar que en el desarrollo del proyecto de evaluacidn se encontrd segun los
municipios y sedes visitadas, que existe por lo menos un referente adicional en Bogota, que
establece diferencias en términos del cumplimiento de los aportes nutricionales, lo cual estara
previsto en el presente analisis.

37 Lineamientos técnico administrativos y estandares del programa de alimentacidn escolar - PAE- . ICBF, Diciembre de 2010. P4g. 38.
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Dentro de este informe, segln los lineamientos de PAE y de acuerdo a lo identificado en el
operativo de campo, se analizan las siguientes modalidades:

Tiempo de consumo Tipo de modalidad Aporte nutricional
esperado
Desayuno Preparado en sitio e | 20% de energiay
industrializado nutrientes diario por

cada grupo de edad

Almuerzo Preparado en sitio 30% de energiay
nutrientes diario por
cada grupo de edad

Refrigerio Preparado en sitio e | 10% de energiay
industrializado nutrientes diario por
cada grupo de edad

Fuente: Lineamientos PAE, ICBF. 2010.

Siguiendo con el cumplimiento de los requerimientos de la evaluacién, se realizé una valoracién
mediante preguntas cerradas diligenciadas por el profesional en nutricion en calidad de
observador, que dieron cuenta de las condiciones de distribucién los complementos entregados.

Para hacer una aproximacion del aporte de calorias y principales nutrientes de la alimentacién
ofrecida en las diferentes modalidades del Programa de Alimentacién Escolar -PAE-, se midieron
en las 20 sedes, 58 raciones de las dos modalidades por tipo de preparacion (preparado en sitio e
industrializado) y de las tres modalidades por tiempo de consumo (desayuno, almuerzo, refrigerio)
correspondientes a beneficiarios de las diferentes rangos de edad. Los pesos y volumenes
obtenidos fueron posteriormente trasformados en calorias y nutrientes los cuales son
fundamentales, para el crecimiento y desarrollo de los escolares entre 4 a 18 afios, entre estos se
priorizaron para el presente analisis proteina, calcio y hierro, tal como lo establecen los
lineamientos del programa PAE del ICBF.

Principales hallazgos

El 91.4% (n=53) de las raciones analizadas fueron complementos preparados en sitio y el 8.6%
(n=5) de raciones fueron industrializadas; de las preparadas en sito el 62.1% (n=36) corresponden
a desayunos, el 32,8% (n=19) fueron almuerzos, y el 5.2% refrigerios (n=3), cuyos aportes
nutricionales se encuentran establecidos en los Lineamientos del Programa tal como fue
anteriormente descrito®®.

% | ineamientos técnico administrativos y estandares del programa de alimentacién escolar - PAE- . ICBF, Diciembre de 2010. Pag. 38.
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Se presentan de manera desagregada dos modalidades de desayuno y dos modalidades de
refrigerio, debido al tipo de preparacién (preparado en sitio e industrializado) para el
complemento de almuerzo no funciona la modalidad industrializado. También se presentan
diferencias en la oferta del complemento de la SED, debido a un mayor aporte de calorias y
nutrientes tanto en los refrigerios como en los desayunos, en donde se aporta respectivamente el
30% y 25% de las recomendaciones de calorias y proteinas diarias para cada grupo de edad
atendido.

Se obtuvo informacidn para los tres grupos de edad definidos en los lineamientos del ICBF, segun
las siguientes proporciones y valores absolutos. 31% (n=18) de muestras analizadas en los nifios y
nifias de 4 a 6 afos, 36.2% (n=21) en nifios y nifias de 7 a 12 afos y 32.8% (n=19) en adolescentes
de 13 a 17 afos. De los 20 colegios visitados en el 70% se atendian los tres grupos de edad, en el
25% dos grupos de edad y en el 5% uno de los tres grupos de edad.

Como una descripcion general, de las 58 raciones analizadas y en lo correspondiente al nivel de
adecuacidn de cada nutriente para cada complemento definido en los lineamientos PAE del ICBF,
el 48.2% cumple con el aporte de calorias, el 69% con el aporte de proteinas, el 52% con el aporte
de calcio y el 36% con el aporte de hierro.

Al analizar en su conjunto, el 49% cumple con calorias y proteinas y el 33% con calorias, proteinay
calcio y el 24% de las raciones analizadas cumplié con los requerimientos definidos para todos los
nutrientes estudiados.

A lo largo de la descripcion de los hallazgos, se hard explicito el nivel de cumplimiento de los
aportes de energia y nutrientes por tiempo de comida, tipo de complemento y grupo de edad, en
comparacién con el estandar definido en los Lineamientos del Programa establecidos por el ICBF.

Tabla 23 — Promedios de cumplimiento del aporte de energia y nutrientes del complemento por
tiempo de consumo y tipo de preparacién,

N Calorias Proteina Calcio Hierro

U T Raciones [Media Min Max Gt Media Min Max i Media Min Max ple ) . ) il

N° *% N° *% N° *% |Media Min Max N° *%
Desayuno (20%) 36 20,7% 7,6% 36,2% 21 583| 22,1% 5,4% 39,3% 22 61,1 33,1% 6,4% 63,1% 27 75,0] 22,5% 3,3% 66,4% 16 44,4
Preparado en sitio 33 20,6% 7,6% 36,2% 18 54,5| 22,1% 5,4% 39,3% 21 63,6 33,1% 6,4% 63,1% 24 72,7] 22,5% 3,3% 66,4% 13 39,4
Industrializado 3 23,0% 20,3% 26,6% 3 100,0| 19,8% 17,6% 22,8% 1 33,3| 34,1% 26,8% 43,2% 3 100,0] 49,0% 34,7% 66,5% 3 100,0
Almuerzo (30%) 19 27,8% 14,8% 47,2% 7 36,8| 38,3% 15,6% 62,7% 14 73,7| 20,6% 3,3% 67,8% 3 158]26,7% 9,9% 659% 7 368
Refrigerio (10%) 3 25,1% 11,5% 32,9% 3 100,0| 18,6% 6,9% 254% 2 66,7 | 30,9% 10,7% 43,8% 3 100,0] 13,9% 9,5% 18,7% 2 66,7
Preparado en sitio 1 11,5% 1 100,0] 6,9% 0 00| 10,7% 1 100,0f 9,5% 0 00
Industrializado** 2 31,9% 30,8% 32,9% 2 100,0| 24,4% 23,5% 25,4% 2 100 | 41,0% 38,1% 43,8% 2 100,0] 16,1% 13,6% 18,7% 2 100,0

Fuente: Observacion en campo, G|Exponencial — CINDE
* Corresponde al porcentaje de raciones que cumple con los aportes de calorias y nutrientes establecidos en los lineamientos PAE del
ICBF y orientaciones técnicas de la SED.
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** Para el caso de refrigerios sélo se obtuvieron tres registros, de los cuales dos corresponden al PAE de la Secretaria de Educacién de

Bogotd. Cabe aclarar que estos, segun las orientaciones técnicas de esta institucion (SED) deben aportar el 30% de energia y
. 39

nutrientes™.

Se obtuvo informacién de 36 raciones de desayunos, 19 raciones de almuerzo y 3 raciones de
refrigerio en las diferentes modalidades (preparado en sitio e industrializado) y grupos de edad de
beneficiarios. En cuanto a desayunos aproximadamente la tercera parte de las raciones no cumple
con los aportes minimos del 20% en calorias y en proteinas, proporcidon que se incrementa hasta
en mas de la mitad de las raciones para el caso del hierro.

Respecto al almuerzo, de la totalidad de las raciones casi dos terceras partes no aportan lo
establecido en los lineamientos del ICBF en cuanto a hierro y calorias y tres cuartas partes no
aportan lo requerido en calcio. Cinco (5) de las diecinueve (19) raciones no cumplen con los
aportes de proteina (26.3%).

En cuanto a refrigerio, las tres raciones cumplen con los aportes de calorias y calcio, y una de estas
no cumple con los aportes de hierro y proteinas.

Tabla 24 — Promedios de aporte por nutrientes especificos, por grupos de edad y modalidad de
complemento

Grupo de Edad Tipo de Complemento *% N° Media | **% | Media | **% |Media| ** % |Media| **%
recomendado | Raciones| Calorias| Cumple| Proteina | Cumple| Calcio | Cumple|Hierro | Cumple
Desayunos 20% 10 24,4% 70,0% 25,8% 90,0% | 40,1% | 80,0% | 30,1% | 70,0%
Desayuno preparado en sitio 20% 8 24,3% 62,5% 26,2% 87,5% | 36,8% | 75,0% | 26,4% | 62,5%
. Desayuno SED 22-25% 1 22,9% 100% 25,6% 100,0% | 63,2% | 100,0% | 23,3% | 100,0%
4 a6 aiios y 11 meses L
Desayuno Industrializado 20% 1 26,6% | 100,0% | 22,8% | 100,0% | 43,2% | 100,0% | 66,5% | 100,0%
Almuerzo 30% 7 29,0% | 42,9% 40,5% 71,0% | 23,1% | 14,1% | 32,1% | 42,9%
Refrigerio SED industrializado 30% 1 32,9% | 100,0% | 25,4% 0% 43,8% | 100,0% | 718,7%| 0%
Desayuno 20% 14 20,6% | 64,2% 22,3% 71,4% | 30,8% | 71,4% | 22,1% | 42,8%
Desayuno preparado en sitio 20% 12 20,3% 58,3% 22,4% 75,0% | 28,9% | 66,6% | 20,3% | 41,6%
Desayuno SED 22- 25% 1 22,9% | 100,0% 24,4% 100,0% | 52,7% | 100,0% | 20,0% 0%
7al2afiosy 11 meses | Desayuno Industrializado 20% 1 22,2% | 100,0% 19,1% 0,0% | 32,4% | 100,0% | 45,7% | 100,0%
Almuerzo 30% 6 26,7% 33,3% 33,4% 66,6% | 18,4% | 16,6% | 25,4% | 50,0%
Refrigerio SED industrializado 30% 1 30,8% | 100,0% | 23,5% 0,0% | 38,1% | 100,0% | t13,6%| 0%
Desayuno 20% 12 17,7% | 41,6% 18,9% 25,0% | 30,0% | 75,0% | 16,7% | 25,0%
Desayuno preparado en sitio 20% 11 17,1% 36,3% 18,8% 9,3% | 28,5% | 72,7% | 14,9% | 18,2%
" Desayuno Industrializado 20% 1 20,3% | 100,0% | 17,6% 0,0% | 26,8% | 100,0% | 34,7% | 100,0%
13a 17 afios y 11 meses
Almuerzo 30% 6 27,5% | 33,3% 40,8% 83,3% | 19,9% | 16,6% | 21,6% | 16,6%
Refrigerio preparado en sitio 10% 1 11,5% | 100,0% 6,9% 0,0% | 10,7% | 100,0% | 9,5% 0,0%

Fuente: Observacién en campo, G|Exponencial — CINDE

TEl porcentaje de recomendacién definido para esta modalidad por la SED es del 50%

*Corresponde a los porcentajes de calorias y nutrientes establecidos por modalidad de complemento segun lineamientos PAE del ICBF
y orientaciones técnicas de la SED.

** Corresponde al porcentaje de raciones que cumple con los aportes de calorias y nutrientes establecidos en los lineamientos PAE del
ICBF y orientaciones técnicas de la SED.

De acuerdo con los resultados obtenidos, de las 58 raciones de complementos evaluados, 18 es
decir, el 31% correspondian a nifios y nifias de 4 a 6 afios. De estas 11 (61.1%) cumplen con los

39 Presentacion de la subsecretaria de acceso y permanencia direccion de bienestar estudiantil proyecto de alimentacion escolar de la Secretaria de Educacion Distrital

de Bogotd D.C.
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aportes de calorias, 15 (83.3%) cumplen con los aportes de proteina, 10 (55.5%) cumplen con los
aportes de calcio y 11 (61.1%) cumplen con los aportes de hierro, y finalmente siete (7) cumplen
con los aportes de calorias y nutrientes. De las siete (7) raciones que cumplen con todos los
aportes, 5 corresponden a desayuno, una corresponde a almuerzo y una a refrigerio.

De las 58 raciones de complementos evaluados, 21 es decir el 36,3% correspondian a adolescentes
de 7 a 12 afos. De estas 12 (57.2%) cumplen con los aportes de calorias, 15 (71,4%) cumplen con
los aportes proteina, 12 (57.2 %) cumplen con los aportes de calcio y 10 (47,6%) cumplen con los
aportes de hierro, y finalmente cinco (5) cumplen con los aportes de calorias y nutrientes. De las
cinco (5) raciones que cumplen con todos los aportes, 3 corresponden a desayuno, una
corresponde a almuerzo y una a refrigerio.

De las 58 raciones de complementos evaluados, 19 es decir, el 32.7% correspondian a
adolescentes de 7 a 12 afios. De estas 8 (42.1%) cumplen con los aportes de calorias, 8 (42.1%)
cumplen con los aportes proteina, 11 (57.9%) cumplen con los aportes de calcio y 4 (21%)
cumplen con los aportes de hierro, y finalmente sélo dos (2) cumplen con los aportes de calorias y
nutrientes. De las dos (2) raciones que cumplen con todos los aportes, una corresponde a
desayuno y una corresponde a almuerzo.

Lo anterior muestra una tendencia a la sub adecuacidn del aporte de nutrientes a mayor edad de
los beneficiarios, el grupo de edad donde mayor sub adecuacién se presenta es en los
adolescentes de 13 a 17 afios. Esto puede deberse a fallas en los procesos de servicio, en la
diferenciacidon del tamafio de las raciones por grupos de edad, lo que indica que no se estd
garantizando la cantidad suficiente de alimento requerido por el escolar, lo que puede deber a
gue sistematicamente no se adelanta un proceso practico de estandarizacion de porciones.

Es de aclarar que se realiz6 solo una visita por operador y la minuta patréon definida por el ICBF se
encuentra programada para garantizar un aporte nutricional compuesto durante todo un periodo
de tiempo aproximado de una semana en donde los micronutrientes como calcio y hierro pueden
fluctuar y compensar eventuales subadecuaciones con dias en donde se ofrecen alimentos con
altos contenidos de estos nutrientes.

Al respecto se mencionan algunas apreciaciones de operadores y estudiantes de las sedes
visitadas, en cuanto a las cantidades y alimentos incluidos en los menus, en donde algunos
manifiestan que los recursos con que cuenta el Programa limitan la calidad de los complementos:

“(...) de pronto lo que si debemos reconocer es que los recursos son limitados y que nunca es
suficiente la alimentacion pa’ los muchachos, porque aunque la racion sea muy mejorada, de
pronto ellos quisieran tener mds (...)” (Entrevista a operador).

“Bien, este como nosotros estamos aqui, (entonces) el alimento este para los grande(s) les da un
poquito mds que a los mds pequefios, (...) poquito, porque no hay mucho cosa, no hay mucha pa el
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servicio del agua y de la lefia. A veces no lo hace un poquito tarde porque nos toca a nosotros
mismo arriar el agua para que nos hagan los alimentos” (Estudiantes, colegio rural).

Respecto al aporte de otros alimentos que consideran deben ser incluidos en el menu del
almuerzo, los estudiantes expresan: “Que por favor den sopa, porque la sopa es nutritiva. Que den
mds fruta porque... jdan fruta! pero, o sea, no lo dan como constantemente y eso es lo que
necesitan los nifios para un buen funcionamiento, (...) que empiecen a repartir ¢como es que se
llama?, la carne constantemente, jah! y también el cerdo porque el cerdo también es muy delicioso
y ayuda también. (...) Siempre colada, jugo siempre no, a veces y es ahumada (la colada)”
(Estudiantes, zona urbanal).

Desayuno preparado en sitio

De acuerdo con los resultados obtenidos, y al analizar por tipo de complemento entregado, se
identifica que el promedio de adecuacion de las 33 raciones de desayunos preparados en sitio
analizadas, supera el 20% recomendado en todos los nutrientes, sin embargo solo el 54,5% (n=
18) cumple con el aporte de calorias, el 63.6% (n=21) con el aporte proteinas, el 72.7% (n=13) con
el aporte de calcio y el 39.4% (n=13) con el aporte de hierro.

Lo anterior se explica por los valores extremos, en tanto unos complementos superan
notablemente los aportes y otros reflejan niveles de cumplimiento muy bajos. Es el caso de una de
las Instituciones visitadas en Puerto Carrefio - Vichada en donde se ofrecié como complemento el
dia de la visita: Agua de panela con torrejas lo cual genera aportes bajos de calorias, es decir, del
7.6%, 9.2% y 14% para los tres grupos de edad de beneficiarios respectivamente. Por el contrario

740 ofrecido a los estudiantes en la Instituciéon Educativa rural de Cocorna

el desayuno “mejorado
(Antioquia) hace un aporte importante de calorias, siendo estos del 23.6%, 30.2% y 33.2% para los

tres grupos de edad definidos en lineamientos del ICBF.

Uno de los aspectos que garantiza el mejoramiento de los aportes nutricionales de los
complementos, es la concurrencia de los recursos de las diferentes fuentes de financiacién, por
ejemplo y en el caso de la sede rural de Cocornd, el complemento es financiado por ICBF, la
gobernacién y el municipio, lo que implica ademds del mejoramiento de la calidad nutricional, la
permanencia del PAE durante todo el calendario escolar, asi como la adquisicidon de productos de
buena calidad, segln lo expresa uno de los referentes del PAE, de la Universidad de Antioquia:
“(...) Cocornd es de los municipios que tiene pues un apoyo por otras entidades, (...) entonces
vemos que, pues que la minuta es mucho mejor a nivel nutricional, (es como) al nivel que se le da el
almuerzo, que es uno de los alimentos (complementos) mds importantes, en comparacion de los

“Es una denominacion que se hace en el municipio de Cocorna — Antioquia al complemento entregado en
la IED rural, en dénde concurren los recursos del ICBF y del municipio.
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otros municipios, entonces la cofinanciacion se ve reflejada es en las pues, no excelentes minutas,
pero si una minuta que al menos a nivel caldrico, le puedan suplir las necesidades que tiene los
estudiantes para que puedan permanecer en la institucion hasta las tres de la tarde (...), ademds de
eso, el Programa en el municipio de Cocornd inicia mds temprano en referencia a los demds
municipios, eso es debido a la cofinanciacion que tiene (...) y ya no se interrumpe dentro del afio y
también son muy buenos los productos (...) (Entrevistado de la Universidad de Antioquia).

Para la modalidad de desayuno ofrecido por la Secretaria de Educacién de Bogotd -SED-, se
tomaron tres raciones, segun los grupos de edad establecidos. Las raciones estaban conformadas
por maizena, pan, pera y queso, De estas, las tres refieren un porcentaje de cumplimiento en
cuanto a calorias y nutrientes de interés levemente superior al establecido en los lineamientos del
PAE del ICBF (20%), de tal forma que los promedios de aporte de calorias fueron del 22.2%, de
proteina del 23.5%, de calcio del 54.6% y de hierro del 20%, sin embargo, el aporte de este
micronutriente en el grupo de beneficiarios de 13 a 17 afos, alcanza sélo el 16.7% del
cumplimiento.(Ver Tabla 24)

Cabe aclarar que segun las orientaciones técnicas de la SED, el porcentaje de cumplimiento de
aportes en calorias y nutrientes de interés de este complemento (entre el 22 y 25% de las
recomendaciones diarias)*, bajo estos pardmetros el complemento cumple con los aportes de
calorias, proteinas y calcio, excepto el de hierro, ya que para el grupo de beneficiarios de 7 a 12
afios de edad el porcentaje de cumplimiento de este micronutriente llega a ser sélo del 20,0 %.
(Ver Tabla 24)

Segun la percepcidon de funcionarios encargados del PAE, el que los complementos de la SED
superen el aporte nutricional de las raciones entregadas por otras fuentes de financiacion, se
relaciona directamente con los recursos invertidos, segun los expresa una funcionaria del ICBF:
“(...) las porciones son diferentes y el aporte obviamente (también), pues de nosotros (ICBF) es del
30% (para almuerzo) y en educacion es del 35% (para almuerzo) y mucho mds. La Secretaria de
integracion Social estd alrededor de lo de Secretaria de Educacion, que debe ser el 35% mds o
menos y el costo de estas dos (minutas) es diferente. Entonces, educacion estd manejando
desayunos (...) de 51700, nosotros manejdbamos el afio pasado 5869, Integracién social con Fondo
de Desarrollo Local manejan para almuerzo raciones de hasta $3000, nosotros no llegamos a
veces, este afio creo que teniamos la opcién de S$1300, entonces, pues son diferencias bastante
grandes que repercuten en la calidad del producto, en la calidad nutricional que le estamos
ofreciendo a los nifios (...)” (Entrevista, funcionaria ICBF).

Otro criterio importante y que refiere la calidad nutricional del complemento (desayuno
preparado en sitio), es el equilibrio en los aportes de los diferentes nutrientes fundamentales en el

* Alcaldia Mayor de Bogota. Secretaria de Educacidn. Convenio de Asociacion N° 2269 del 27 de abril de
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crecimiento y desarrollo de los escolares, es asi como, solo ocho (8) de las treinta y tres (33)
raciones estudiadas en desayunos cumplen con los aportes de calorias y los tres nutrientes
estudiados (proteina, calcio y hierro). (Ver Tabla 23)

Los menus de desayuno que refieren un cumplimiento de los aportes, estdn integrados por
preparaciones como:

Carne sudada, arroz y colada de Bienestarina

Sopa de pasta con queso, arroz con zanahoriay Bienestarina en leche con panela
Colada de Bienestarina y empanada de pollo

Maizena, pan, pera y queso

vk wN e

Arroz con papa, espaguetis guisados, torta de sardinas, agua de panela con leche
y jugo de mango.

Cabe aclarar que la institucion rural del municipio de Cocornd — Antioquia, refiere la entrega de un
desayuno denominado “reforzado — mejorado” que supera los aportes nutricionales establecidos
en los lineamientos del PAE — ICBF, al incorporar en el menu mds y mayor cantidad de alimentos,
teniendo en cuenta que disponen de importantes recursos dada la concurrencia del ICBF y del
municipio, asi como del elevado gasto energético de los escolares por las extenuantes jornadas de
desplazamiento. Sin embargo y como se aprecia, se requieren mayores orientaciones con respecto
a la variedad y calidad de alimentos ofrecidos a los beneficiarios, dado que esto puede generar
otros riesgos en salud para el escolar.

Para el caso de los menus que incorporaron carne y arroz en sus preparaciones, cabe anotar que
segln lo establecido en los lineamientos del Programa del ICBF, es permitido que se incluyan en
los menus de desayuno, alimentos como carne y pollo, al igual que cereales como arroz, pasta,
paray arepa, teniendo en cuenta gustos, habitos y preferencias de los beneficiarios.

De las trece (13) raciones que ofrecieron fruta al desayuno, ocho (8) incluyeron fruta entera, de las
33 raciones de desayuno, 28 incluyeron lacteos, y de las 30 raciones que debian incluir
Bienestarina sélo 12 la incorporaron, sin embargo, llama la atencién que en seis (6) de las ocho
(8) raciones que cumplian con los aportes de todos los nutrientes analizados, se encontraron
oferta de preparaciones con Bienestarina.

Desayuno industrializado - ICBF

La modalidad de desayuno Industrializado para el caso de la evaluacién, es ofrecido en el
municipio de Acacias - Meta y en los grados 10 y 11 de una institucion educativa de la localidad de
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Usme en Bogota. Para los analisis se emplearon los porcentajes de adecuacion establecidos para
cada nutriente y que se referencian en los lineamientos del PAE.** (ICBF, 2010).

En total se tomaron tres raciones, cada una conformada por leche saborizada, galletas cracker y
banano para el caso de la institucién educativa de Bogota y por Bebida lactea con avena, palito de
gueso y manzana roja, en el caso de la institucion del Meta, de estas todas cumplen con los
aportes de calorias, calcio y hierro, ya que superan el 20% definido en los lineamientos del
Programa, sin embargo, los aportes de proteina para nifios del 7 a 12 afos (19.1%) y de 13 a 17
afios (17.6%), no cumplen con los porcentajes de adecuacién establecidos. Los promedios de
aporte de calorias fueron del 23%, de proteina 19.8%, de calcio 34.1% y de hierro 49%, estos dos
ultimos refieren aportes importantes probablemente por la inclusién de alimentos fortificados,
como las bebidas lacteas y cereales que hacen parte del complemento. (Ver Tablas 23 y 24)

Se encontrd que la cantidad de los alimentos entregados en este complemento, no varian por
grupo de edad lo que genera segun los resultados del analisis de composicidon nutricional una
reduccion en el aporte de nutrientes para los grupos de mayor edad.

Sin embargo, es de resaltar la percepcién frente a la modalidad de complemento en los
beneficiarios, docentes y directivas, en lo relacionado a la interferencia o no con sus actividades
académicas, pues esta modalidad demanda mayor disponibilidad logistica por parte del cuerpo
docente. Por ejemplo uno de los rectores de una institucidon del Meta refiere: “Se realiza una visita
a la sede principal de la institucion urbana (Acacias — Meta) (...), al entrevistarnos con el rector, lo
primero que éste refiere es su inconformismo con la entrega de este complemento, él manifiesta
que prefieren no recibirlo porque el costo es mayor que el beneficio, -pierden clase, mucho tiempo”
(Diario de campo de profesionales en Nutricion, sede urbana de Acacias —Meta).

Almuerzo

Para la modalidad de almuerzo preparado en sitio se programa cumplir con el 30% de las
recomendaciones diarias de calorias y nutrientes del escolar, se tomaron 19 raciones, de las cuales
aproximadamente la tercera parte (n=7) cumplen con los aportes de calorias, 14 cumplié con los
aportes de proteina, 3 con los aportes de calcio y 7 con los aportes de hierro. El promedio de
porcentaje de adecuacién de calorias de las 19 raciones estudiadas fue del 27,8%, es decir por
debajo del 30% esperado con un rango que oscila entre 14,9% al 47,2%, el promedio de aportes de
proteinas es del 38,3%, el de calcio del 20,6% y el de hierro 26,7%.

Diecinueve (19) raciones incluyeron frutas y 16 incluyeron verduras, 11 raciones incluyeron lacteos
y 3 incluyeron Bienestarina, de estas ultimas, la totalidad cumple con las recomendaciones en
todos los nutrientes estudiados; por lo que se presume la importancia de incluir este alimento en

* Lineamientos técnico administrativos y estandares del programa de alimentacidon escolar - PAE-. ICBF,
Diciembre de 2010. Pags. 90 -91.
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los menus de los complementos alimentarios, ademas que es de caracter obligatorio ofrecerla
todos los dias en la mayoria de las instituciones, por lo menos en los menus definidos en los
lineamientos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF, 2010) Aunque es importante
tener en cuenta la biodisponibilidad de los nutrientes incorporados en este alimento.

Cabe aclarar que en lo concerniente al uso de esta mezcla vegetal y su nivel de aceptabilidad se
encuentran versiones encontradas, asi como en los mecanismos a los que recurren los operadores,
para mejorar su palatabilidad y promover asi su consumo. Al respecto las siguientes apreciaciones:

“Entrevistadora: ¢y es suficiente la Bienestarina?, Entrevistado: si, si suficiente Entrevistadora:
étiene un buen consumo? Entrevistado: ufff. Les encanta, (...) entre mds leche tenga mejor, casi
todos estamos acostumbrados a tomar la Bienestarina mds a la leche que a la Bienestarina, y les
encanta mucho, hay nifios que entran al comedor dejan el arroz, pero piden la Bienestarina {(...)”
aqui le echamos leche y canela, (...) cuando no limoncillo (...) de la region, una yerbita (que) a ellos
les encanta(...)” (Entrevista, Operador del drea rural).

ENTREVISTADOR y en el caso que decia ahorita, que se presentan quejas porque a los nifios no les
gusta la Bienestarina, ¢qué soluciones definen ustedes?, ENTREVISTADO: hacemos capacitacion,
hablamos con los padres de familia, le decimos a los rectores y a las manipuladoras también, miren
en la bolsita de la Bienestarina hay estdn todos los ingredientes, (...) -profe nosotros necesitamos
que usted nos colabore con la divulgacion de la Bienestarina- y entonces empezamos a capacitar,
(...) porque si el nifio escucha a un adulto diciendo -esa Bienestarina tan fea-..., ese nifio no toma
Bienestarina, pero al contrario si el adulto le dice los beneficios que tiene, el valor nutricional se lo
toma, y (a) las manipuladoras también le(s) decimos (que) la variedad en la preparacion es
fundamental, (...) por eso le deciamos que fuera de otro sabor, que nos dieran de fresa, de
chocolate (..) porque para nosotros hacerles malteada de chocolate que se hace con la
Bienestarina, tenemos que dar el chocolate, dar la leche, dar la Bienestarina, entonces mds gasto
(...) (Entrevista operador).

Refrigerios

Para la modalidad de refrigerio se programa cumplir con el 10% de las recomendaciones diarias de
calorias y nutrientes del escolar, se tomaron 3 raciones, de las cuales dos eran industrializados a
cargo de la SED y de los Fondos de Desarrollo Local de Bogotd y uno era preparado en sitio segun
los lineamientos definidos por el ICBF** Las tres cumplen con los aportes de calorias y calcio y dos
con los aportes de proteina vy hierro.

* En los Lineamientos PAE del ICBF se establece que el refrigerio no debe ser entregado como Unico
complemento (pag. 36 y 83), pero para el caso de una de las instituciones educativas, sélo se entregd este
complemento y su financiacion por el momento procedia exclusivamente de los recursos del municipio.
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Es de sefialar que los refrigerios suministrados por la SED y segun sus orientaciones técnicas deben
aportar el 30%* de las recomendaciones diarias de calorias, proteinas y calcio y 50% de hierro
para todos los grupos de edad, sin embargo y siendo una racidn industrializada existen diferentes
tipos de complementos (A, B y C)*, ya que la cantidad de los alimentos entregados varia segun
edad y grado escolar al que pertenece el beneficiario.

Durante la visita se analizaron dos raciones que incluyeron: Yogur de limén, mantecada y galletin.
De estas dos cumplieron con los aportes de calorias y calcio y ninguna cumplié con los aportes de
proteina y hierro, segun los pardmetros definidos por la SED. Los promedios de aporte de calorias
fueron del 31.9%, de proteina 24.4%, de calcio 41% y de hierro 16.1%. Es de resaltar que estas
raciones superan el aporte minimo del 10% establecido en los lineamientos del ICBF para
refrigerios.

A manera de conclusion

El aporte del desayuno ofrecido por la SED en Bogota, cumple con el rango de entre el 22% al 25%
de los aportes programados en sus lineamientos para calorias, proteinas y calcio en los diferentes
grupos de edad. Todos los nutrientes y grupos de edad superan el 20% definido para el
complemento desayuno en los lineamientos del ICBF, salvo el hierro en adolescentes de 7 a 12
afnos cuyo cumplimiento es del 16.7%.

Para el desayuno industrializado ofrecido por el ICBF, no se cumple con los aportes de proteina en
los ninos y adolescentes de 7 a 17 anos y se refiere un aporte promedio de calcio y hierro muy
superior al 20%, cabe aclarar que para el analisis de este complemento se incluyeron las fichas
técnicas de los productos ofrecidos en las instituciones visitadas, los cuales son fortificados.

Para el almuerzo, no se cumple con los aportes de calorias y calcio en los tres grupos de edad y en
los adolescentes de 13 a 17 afios se presenta adicionalmente incumplimiento del aporte de hierro,
los aportes de proteinas son adecuados en todos los grupos de edad.

Para el refrigerio entregado por la Secretaria de Educacion de Bogotd D.C., se observa que en los
dos grupos de edad estudiados de 4 a 12 afios, no se cumple con proteina y con hierro y si se
cumple con calorias y calcio, sin embargo, es importante sefialar que en este tipo de complemento
las orientaciones técnicas de la SED refieren como meta garantizar el aporte del 50% del hierro y
los analisis realizados segun las tablas de composicién de alimentos utilizados no incorporaron las
fichas técnicas de los alimentos utilizados, debido a que no se encontraban disponibles, por lo
tanto la informacidn se analizé con base en los alimentos contenidos en las tablas de composicion

* Presentacion de la Subsecretaria de acceso y permanencia de la Direccion de Bienestar Estudiantil
proyecto de alimentacion escolar de la Secretaria de Educacion Distrital de Bogota D.C.

* Alcaldia Mayor de Bogota — Secretaria de Educacion. Resolucién 3429 del 7 de diciembre de 2010. Por la
cual se reglamenta el proyecto de alimentacion escolar en los colegios oficiales del Distrito Capital.
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de alimentos utilizadas para el analisis, las cuales no incluyen fortificacion con micronutrientes
como el hierro.

Otros aspectos que influyen sobre la calidad nutricional

Al verificar la cantidad de usuarios atendidos el dia de la visita, tan solo en dos de las 20 unidades
se encontré un numero menor de beneficiarios en contraste con lo contratado. En ocho (8)
instituciones se presentd una atencién en numero de dias inferior a lo contratado el afio
inmediatamente anterior, tiempo que oscila entre 2 a 60 dias, las razones mas frecuentes de este
incumplimiento fueron actividades académicas, paros, reuniones sindicales. En tres casos se debid
a causa del operador dos (2) casos en el departamento de Boyacd y un (1) caso en el
departamento del Magdalena.

“(...) sencillamente cuando se declard el incumplimiento (por parte del operador) se dejo de
prestar el servicio (por parte del ICBF), y ya en cambio la Gobernacion buscé el mecanismo y
empezo a enviar racion industrializada a los estudiantes de bachillerato (...)” (Comisaria de familia
Tibasosa, Boyacd)

“(...) pues los aciertos (del PAE) en los ultimos afios es que ha aumentado cobertura bastante, ha
aumentado dias de atencion (...) (Centro zonal indigena ICBF Silvia - Cauca)

“Bueno, en el nivel financiero si hemos tenido inconvenientes, (...) en los costos que se manejan en
el programa no estdn acordes con la realidad del mercado, (...) entonces el debate que siempre se
ha dado desde las regionales y desde los centros zonales hacia el nivel nacional es que no se tiene
en cuenta el valor comercial o el costo en el mercado a la hora de costear los programas, entonces
eso si genera un inconveniente para nosotros porque al tener un costo tan bajo, los operadores
incurren muchas veces en incumplimientos, (...) nos genera inconvenientes en calidad, nos genera
inconvenientes en coberturas porque entonces tiene muy poquito recurso y él sacrifica coberturas,
entonces empieza a no cumplirnos a nosotros con la cantidad de nifios y eso si es un problema para
nosotros en este momento” (...) segin ICBF Regional Bogota.

“(...) eso otra cosa que ha dado mucho problema a nivel Cocornd, dofia Gabriela nos pide que
cada ocho dias reportemos (...) cudntos dias se van a trabajar, entonces para cudntos dias nos
manda restaurante escolar, y quien no cumpla con la obligacion de cada ocho dias, (...) informar
cuantos dias se va a trabajar, ella no manda restaurante escolar, o sea castiga esa comunidad, (...)
es algo muy incdmodo para uno como educador, que dejen a su comunidad y los padres de familia
obviamente, se quejen porque, fue uno el olvidado, pero uno sale un viernes cargado de
muchisimas cosas y ese es dia el que hay que reportar (lo del ) restaurante, entonces son
responsabilidades que aunque son pequeiiitas, se vuelven un problemodn (...) (Profesores colegio
rural- Cocornd).
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Segun informan los docentes encargados del PAE en el colegio, de los 23 operadores que laboran
en los 20 colegios se encontrd que 15 tienen un tiempo de permanencia inferior a un afio, lo que
muestra una rotacidon permanente de los operadores, en la mayoria de los puntos.

Estos operadores segln refieren los docentes encargados 19 de los 23 operadores son calificados
como buenos en la oportunidad de entrega del complemento, 17 son calificados como buenos en
la entrega de alimentos con calidad y 20 calificados como buenos en cuanto a la salubridad en el
proceso de preparacion de alimentos.

“(...) si ustedes han leido los lineamientos que tiene el ICBF son bravisimos, un operador no se le
mide a un contrato en esas condiciones como los plantea el ICBF, entonces debido a eso en el
afio 2011 ningun operador del departamento se presentd, (el) ICBF contratd a cuatro operadores
de la costa atldntica, un operador de la guajira, dos operadores de cdrdoba y un operador de
Sincelejo, dos funcionaron muy bien y uno (..) mal, mal, mal, terrible, (asi) que el ICBF lo
sanciond, le quito el contrato (...)” (Coordinador del Programa PAPA Boyacd)

El afio pasado, el consorcio Cauca, (...), ese consorcio si fue malo, el de ahora yo puedo decir el
trato es muy bueno, los alimentos no los han dado de calidad, o como uno lo exige, por ejemplo yo
dije que {(...) frijol bolén porque es buen frijol, el arroz nos han dado Florhuila, nos han dado Roa y
la pasta de Doria, la lenteja también es buena, el azucar (...)”. (Coordinadora de PAE en la IED
Nuestra Sefiora del Perpetuo Socorro. Silvia — Cauca)

“(...) cuales son las acciones que se van a realizar para mejorar un poquito el tema de la calidad, o
sea exigirle al operador y al proveedor la calidad de los alimentos porque, padres de familia e
incluso docentes se han quejado de la calidad y la cantidad también, (...) pues me imagino que si
hay suficientes recursos, (..) se puede también mejorar la cantidad y la calidad de los alimentos
para las instituciones educativas. (Personeria municipal Silvia, Cauca)

“(...) lo que me parece a mi la ampliacion de rubros, otras cosas que son fundamentales en el
proceso, (..)no sé como hacer para que la plata que llegue a los municipios se invierta en
infraestructura es que tenemos un problema serio, muy serio, que se garantice un comedor
adecuado, (...) o sea en los estdndares que el bienestar estd exigiendo {(...) entonces, mejores
condiciones higiénicas y mejores lugares con sus mesitas, (...) hay que hacer un apoyo al operador
en lo que tiene que ver sobre todo con los kit de aseo, con combustible, lo tienen que ver con pago
a las sefioras, habria que hacer un apoyo alli porque nosotros cofinanciamos y como hay un
contrato firmado nos toca responder, y por ejemplo las situaciones carretéales nuestras, que
cuando no son por hechos violentos, que les manifestaba de la guerrilla o los paramilitares es
también la inclemencia del clima {(...) que es bastante costoso, entonces a veces no reciben apoyo
(el operador) {(...) de gente territorial, a veces no la mayoria (...)” (Operador, de Quibdd)
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“A mi se me ocurre (...) el aumento del valor de la racion, eso es muy poquito el valor de la racion.
Eso es muy poquito. Un desayuno de 915 pesos que puede comer un nifio ahi. La mayoria de las
reuniones lo padres de familia y todos se quejan que siempre es huevo, huevo, huevo. Y los nifios
(en) un momento llegan que ya aborrecen eso. O sea es muy poquito lo que se les estd dando al
nifio en la racidn de desayuno y tanto almuerzo. (...) La manera de mejorar el PAE, seria buscar la
manera de mejorar la cantidad de alimento. (ICBF Zona Sur, Santa Marta)

“Yo pienso que uno de los factores (...) que estd influyendo en la calidad de la prestacion del
servicio es la parte de infraestructura de los restaurantes escolares, no retnen las condiciones
entonces mds que incumplimiento de la entidad contratista, es la falta de recursos para asegurar
la calidad de los alimentos. Cuando hablamos nosotros de que las frutas se encuentran maduras,
en un mal estado, miramos y vemos que de pronto la entidad contratista lo entregd en buenas
condiciones pero como no hay refrigeracion para esos alimentos I6gico que a los dos dias ya esos
alimentos estan muy maduros (...)”(ICBF Zona Sur, Santa Marta)

“Entrevistador: el ICBF por qué los eligié a ustedes como asociacion de padres y no por ejemplo a
una empresa, entrevistado: (...) resulta que se tuvo experiencias con ONG, donde nos ofrecieron
200 millones de regalo para las instituciones y no dieron nada, no cumplieron con esa minuta
patron que nosotros estamos pegando alld, ellos por decir algo les daban Bienestarina {(...). Ellos
(...) hacian colada de Bienestarina y arepas de Bienestarina y no hacian mds nada, (...) entonces a
raiz de quejas a ellos lo sancionaron y les quitaron el programa. (Operador Asociacién Padres de
Familia. Puerto Carrefio, Vichada)

“Entrevistador: icomo le parece que estd funcionado en este momento la entidad que entrega los
refrigerios, como es ese servicio durante este afio?, Entrevistado: bueno, digamos tienen
continuidad, es decir, llegan a la misma hora, los refrigerios han sido buenos, de pronto han
escuchado algunos cambios que exigen los estudiantes, (...), pues a veces hay fallas de los
operadores mismos, de las personas que traen, entonces descuidan un poco el manejo de los
alimentos, no son rigurosas, digamos que esa es la excepcion. Por ejemplo: Dejan caer la fruta o no
separan (los alimentos) debidamente, ellos les envia ya empacado entonces digamos, (...) a veces
no llega empacado cada refrigerio sino tenemos que asumir ese ejercicio de los tres elementos que
compone el refrigerio, ir armando los paquetes que eso es un trabajo un poco complicado para los
estudiantes ya que tenemos mds o menos una hora de entrega” (Rector, IED Bogotd)

“(...) en el nivel financiero si hemos tenido inconvenientes, (...) los costos que se manejan en el
programa no estdn acordes con la realidad del mercado, por decir algo; el afio pasado, en la
vigencia del 2011 para un almuerzo de un nifio se manejaba un costo de racién de 5989 y se
supone que el operador debe cofinanciar el resto porque como es un contrato de aporte, pero pues
al hacer un costeo resulta que el almuerzo en la vida real estd alrededor de los 51500 a 51800, o
sea que el operador debia duplicar lo que nosotros le estdbamos dando y asumir ademds el costo
de las manipuladoras, el costo del sitio, el costo de los equipos porque este valor unicamente le
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cubre alimentos, entonces el debate que siempre se ha dado desde las regionales y desde los
centros zonales hacia el nivel nacional, es que no se tiene en cuenta el valor comercial o el costo en
el mercado a la hora de costear los programas, entonces eso si genera un inconveniente para
nosotros porque al tener un costo tan bajo, los operadores incurren muchas veces en
incumplimientos, nos genera inconvenientes en calidad, nos genera inconvenientes en coberturas,
porque entonces tiene muy poquito recurso y se sacrifica coberturas, entonces empieza a no
cumplirnos (el operador) a nosotros con la cantidad de nifios y eso si es un problema para nosotros
en este momento” (ICBF Regional Bogotd)

Cuando se presentan dificultades en la prestacion de servicios, el docente refiere que 16 de los
operadores toman correctivos y acatan las sugerencias que se les realizan. Aln asi esto contrasta
con 10 instituciones en donde se refiere tener antecedentes de alimentos vencidos o dafiados, lo
cual no incluye necesariamente los actuales operadores.

“(...) yo creo que es como la manipulacion de los alimentos, por ejemplo el afio pasado (...) yo
revisaba la merienda y llegaban los jugos dafiados, eso es cuestion de la sefiora que estd
preparando los alimentos, no sé va dar cuenta que estd licuando una fruta que estd dafiada, o que
estamos sirviendo un alimento que estd dafiado, y eran esas cosas que nos tocaba botar. Si es una
fruta que estd dafiada para qué, de pronto una fruta que tiene muchos dias pues no la compren,
ahi de pronto la ventaja es compra mucha fruta fresca, porque estd llegando constante la fruta
economica (...)” (Docentes de bachillerato, corregimiento de Casuarito de Puerto Carrefio.)

Atencion Diferencial

Segun los docentes de las instituciones educativas en las catorce (14) instituciones donde se debe
desarrollar el modelo de atencidn diferencial debido a la presencia de usuarios de diferentes
grupos étnicos, tan solo en cuatro (4) se incluyen alimentos considerados como autéctonos (bollo
limpio, queso costefio, vija, quinua, maiz capio, habas, amaranto, pasta de trucha, entre otros) en
el ciclo de menus y estan disponibles al momento de la visita.

Algunas apreciaciones que se obtuvieron en este aspecto son las siguientes: “{(...) hacemos énfasis
en eso (minutas con enfoque diferencial) para la poblacion indigena, ellos tienen alli por ejemplo
la ingesta de la quinua en diferentes formas de preparacion, en productos que no se dan en el
resto del pais me imagino yo, y como se validan los ciclos mend, pues las Nutricionista hace el
seguimiento y hace la toma de las muestras (...)a través de coordinaciones de (con) las Secretarias
de Salud. Entrevistador: écomo hacen esa concertacion con la comunidad para esas minutas
diferenciadas? (...) en el Cauca si estamos organizados en ese sentido, entonces con los mismos
docentes, los padres de familia, las madres comunitarias, los mismos nifios en conjunto se
concertan cosas, los menus y se les da capacitacion en eso, y ellos hacen su ejercicio y luego se
evaluan, y ya asi se saca la minuta (...)” (Directora de ICBF, regional Cauca)
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“(...) nosotros como centro zonal indigena (...) (hemos estado) trabajando la minuta diferencial, el
problema (es) que las comunidades proponen unos alimentos que son tradicionales, que son
propios, pero no se sostiene la produccion y la ofertas. (Al respecto) el ICBF el centro zonal indigena
en el anterior afio ha hecho reuniones con las comunidades haciendo esa propuesta, de que
nosotros si podemos hacer minutas diferenciales, siempre y cuando los alimentos estén a
disposicion permanente para el programa, pero como no hay suficiente cultivo, suficiente
produccion ese ha sido el obstdculo para la introduccion (...) entonces ahorita no hay minuta con
enfoque diferencial” (Centro zonal indigena del ICBF, Silvia — Cauca).

“(...) cémo fueron los mecanismos de concertacién con la comunidad para la cual iba la minuta?
Entrevistado: nosotros hicimos una entrevista con los indigenas, (...) o sea la primera reunion que
se hace con PAE con los administradores es para darles a conocer la minuta y para que nos den
sugerencias, (...) con la nutricionista regional entrevistamos varios indigenas donde ellos nos
decian, (...) en Quibdo, cudles son los alimentos que mds consumen dentro de sus comunidades,
pero vuelvo y repito, también es cuestion de cantidades (...) de disponibilidad, porque ellos tienen
que ir a cazarlos y no cazan la cantidad para todos si me entiende entonces esa es la parte que (se)
dificulta (...)”(Coordinadora Centro Zonal ICBF de Quibdc.)

“(...) nosotros tuvimos una reunion con la lider indigena acd en Santa Marta para comentarles,
pero de que tengamos la minuta ya elaborada no, se estd en preparacion {(...). Sin embargo ellos
(comunidad indigena), como ellos mismos administran el servicio, ellos hacen sus propias
preparaciones. No las tenemos todavia documentadas por llamarlo de alguna manera, (...) pero si
hay un enfoque diferencial en lo que ellos estdn preparando. (...) (ICBF Zona sur, Santa Marta)

“como tal pienso que debe ser coherentes con (los) lineamientos, en lineamientos muchas veces
ellos (ICBF) pide(n) minutas que cuando uno va implementar minutas diferenciales en restaurantes
escolares, la misma comunidad dice yo no quiero minuta diferencial y cuando uno va al reunion
con ICBF hay un incumplimiento administrativo. En la comunidad indigena, épor qué no tiene la
minuta diferenciada?, sabiendo que la comunidad (...) dijo que no la queria. Ahi es donde yo he
sido muy critico con el ICBF, en el sentido que planean muy bien desde el escritorio, desconociendo
la realidad en campo como tal, y pienso que ahi es donde ellos tiene que buscar el equilibrio de la
realidad con los lineamientos”. (Nutricionista, referente PAE Universidad de Antioquia)

“(...) bueno hay una queja y es que hay muchos nifios de poblaciones afro descendientes que no les
gusta la comida del interior, entonces hay como un rechazo a la minuta. Otro es que se quejan de
que a veces la minuta es muy bajita en volumen, ... lo que pasa es que nosotros tenemos la cultura
del volumen, entonces la gente quiere ver el plato que no le quepa un arroz mds, entonces es muy
complicado (...), mejor dicho lo que también se trata de hacer con los papds es pautas nutricionales
que incluya la diversidad de los alimentos (...)”. (Subdirector de Integracion Social Localidad de

g|exponencial 9/ CINDE

Suba — Bogotd)




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

“No, ese es el problema que estamos sin posibilidad de resolverlo porque significaria tener como un
restaurante, un menu para uno, un menu para otro. Entonces, lo que estamos proponiendo es
hacer un jardin para afro descendientes, porque tampoco los nuestros (nifios nacidos en Bogotd)
van a comer pldtano a las 6 de la mainana frito. Entonces, pues tratar de equilibrar eso, pero el
problema de la inclusion y la diversidad es muy complejo también, porque la politica publica dicen
ustedes tienen que ser inclusivos e incluir a los nifios afros en los jardines, (...) un jardin de solo
negritos pues generaria una vision racista, (...) entonces, eso es un pardmetro cultural. (Subdirector
de Integracion Social Localidad de Suba — Bogotd)

Almacenamiento de alimentos para el cumplimiento del ciclo de ments

De los 21 operadores responsables de la entrega de complementos preparados en sitio, 15
disponen de carnes o huevos, 18 de disponen de leche, 11 disponen de frutas, y 12 de los 19
operadores que la deben entregar disponen de Bienestarina, es decir, cuentan en almacenamiento
con los alimentos suficientes para garantizar las preparaciones programadas para los dias
posteriores a la visita.

En general 12 cuentan con los alimentos necesarios para garantizar la entrega en los dias
siguientes a la visita y 9 no tienen existencias de alguno de los grupos de alimentos programados,
lo cual se debe en algunos casos a que el operador realiza compras diarias y en otros casos debido
a la finalizacién del ciclo de mends al momento de la visita y otros operadores pueden
definitivamente no garantizar la disponibilidad permanente de alimentos, para cumplir con los
ciclos de mendus, lo cual afecta el cumplimiento del ciclo de menus programado.

“(...) Otra cosa que se ha visto es que en el caso de los huevos, los huevos son viejos, no sé si es la
persona que suministra, yo no sé hasta qué punto se podria hacer la recomendacion que siempre le
hemos hecho nosotros acd, en cambio de comprar los huevos en Puerto Carrefio y traerlos, porque
imaginese cuanto duran alld, en cambio acd se pueden comprar, en otros lado (Puerto Ayacucho —
Venezuela), mds baratos y darles la porcion mds grande a los pelados (...). Es que yo he intentado
hablar mucho sobre eso y dicen que no se puede porque el gobierno colombiano obliga a que no se
compre alld, pero tiene que haber algo que se pueda hacer a ese respecto, haciendo una
excepcion... como nos vamos a comer unas cosas malas, de mala calidad y mds costosas”.
(Docentes de bachillerato, corregimiento de Casuarito — Vichada).

“(...) es que aqui es tan dificil el transporte y para traer las cosas de arriba, digamos mafiana es
jugo pero no hay fruta, porque para esa cantidad de nifios no se consigue la fruta, entonces uno
avisa (...) para cambiar la bebida de pronto, por agua de panela con leche o chocolisto” (Operadora
Asociacion de Padres de Familia Institucion Educativa Maria Inmaculada. Puerto Carrefio, Vichada)
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Cantidad de alimentos segin edades de los beneficiarios y otras caracteristicas del
complemento

Segln observacidn de los encuestadores en 12 de los 23 operadores que entregan complementos
preparados en sitio o industrializados, se cumple con la diferenciacién de porciones segun los
grupos de edad, es decir que 11 no cumplen con este requisito el cual es necesario para garantizar
aportes nutricionales adecuados para los beneficiarios.

“(...) de pronto lo que si debemos reconocer es que los recursos son limitados y que nunca es
suficiente la alimentacion pa’ los muchachos, porque aunque la racion sea muy mejorada, de
pronto ellos quisieran tener mds (...)” (Operador, Santa Cruz de Lorica — Cérdobal).

“Bien, este como nosotros estamos aqui, tonce (entonces) el alimento este para los grandes les da
un poquito mds que a los mds pequefios, (...) poquito porque no hay mucho cosa, no hay mucha pa
el servicio del agua y de la lefia. A veces no lo hace un poquito tarde porque nos toca a nosotros
mismo arriar el agua para que nos hagan los alimentos”. (Estudiantes, IE. Rural de Santa Marta).

El 100% de los operadores usan alimentos fortificados en la programacién y preparacién de los
complementos ofrecidos, 11 de 23 operadores utilizan Bienestarina en sus preparaciones y 2 no
tiene en sus lineamientos ofrecerla, como es el caso de la Secretaria de Educacién de Bogota.

En tres instituciones de las 20 visitadas se ofrecen complementos adicionales a los evaluados
como almuerzo, tres tiempos de comida, se repite el mismo complemento; estos casos se
presentan en las zonas rurales del Chocd, Meta y Valle y son dirigidos exclusivamente a poblacién
vulnerable (Indigenas, Internados para la Paz, entre otros).

“Bueno acd en el departamento el instituto ofrece el 100 % a los de primaria y el departamento
ofrecia el 100% (a) los nifios de bachillerato, en varias ocasiones los nifios son los que no desean
tomar, sobre todo los de bachillerato hay algunos no desean tomar el complemento nutricional,
cuando hay cuota de participacion se presenta dificultad porque los nifios que no pueden pagar la
cuota son los nifios que acceden al Programa, entonces ahi si realmente se estdn quedando sin
atender los nifios que verdaderamente necesitan el Programa” (Centro zonal ICBF, Duitama —
Boyacd).

En cuatro (4) casos de 23 se encontrd que en el ciclo de menus se programan alimentos que no
cumplen con las condiciones nutricionales recomendadas, en tres de estos casos se ofrece
embutidos como el salchichdn y en otro caso se ofrece refresco artificial.

“(...) que no todo el tiempo les den huevo, huevo, huevo. Si, porque la nifia me dijo:- Mamad ya
estoy cansada de esta merienda, porque es solo huevo, solo huevo y arepa-. Entonces, ellos se
cansan (...)” (Madre de familia, IE zona rural de Puerto Carrefio — Vichada).
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Planeacion, participacidn y supervision para el funcionamiento del Programa en las instituciones
educativas

En 17 de los 20 colegios no se capacitan a los docentes sobre el funcionamiento del Programa y los
mecanismos de control, esto solo se presentd en tres sedes donde los procesos fueron
adelantados por los operadores. En nueve (9) de las 20 sedes los docentes son los que hacen
control operativo del Programa, los controles referidos son sobre el comportamiento, el consumo,
la entrega a todos los beneficiarios, el tipo de complemento, llevar control de asistencia de los
beneficiaros y seguimiento a condiciones de inocuidad de los alimentos.

“(..) unos nifios dice que es muy poquito, otros dicen que es que siempre la misma papa y el
mismo arroz, que porque siempre la misma ensalada de repollo, porque en la minuta dice que un
dia ensalada de lechuga y asi, pero siempre mandan repollo y lo mismo que porque siempre el
mismo jugo, otra de las sugerencias es que a veces que por que tanto huevo, otra también es a
veces el trato de la manipuladora con los estudiantes, (...) (Profesor, escuela rural de Cocornd).

En 18 de los 20 colegios no se cuenta con un manual de procedimientos y/o funcionamiento del
Programa de Alimentacion Escolar, el cual define reglas de supervisién, orientacion, seguimiento y
cumplimiento por las partes.

“Bueno los nifios son relativamente muy pequefios, pero igual puede percibir (...) que estdn muy
contentos y también son nifios muy abiertos, cuando ven alguna dificultad me comunica, por decir
que no les alcanzé tal cosa, ya ensequida estamos prestos a comunicar cualquier situacion que se
le presente al momento de recibir los alimentos, pero hasta el momento estdn muy contentos y (...)
vienen motivados a recibir los alimentos y sobre todo se les estd inculcando la responsabilidad que
tiene(n), por los deberes al momento que sus derechos son atendidos, porque como tenemos tanta
dificultad, todos los dias se les ha inculcado que todos tiene que traer su trocito de lefia, (...)para
poderse preparar lo de todos” (docentes, IE rural de Santa Marta)

En 15 de los 20 colegios participan voluntariamente docentes, estudiantes y padres de familia en
el funcionamiento del PAE mediante la entrega del complemento, diligenciamiento de listados de
asistencia, clasificacion de residuos, lavado de menaje, preparacién de alimentos, trasporte de
alimentos; de las personas que participan en estos procedimientos tan solo en cuatro (4) colegios
son capacitados antes de iniciar las actividades.

(....) “en las cosas significativas que evaluan el Ministerio de educacion, hay un pardmetro que, en
qué aporta el proyecto que uno lidera en la institucion en la merienda escolar?, inclusive
ejecutando a mi me fue mal porque la verdad yo no aporté nada, pero la falla va en qué, a
nosotros no nos han metido en el cuento, no tenemos que ver nada con eso y que no sabemos
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como colaborar. Entonces seria bueno que nos hicieran participe, asi como nos autoevalian y
evaluamos para ayudar y que tampoco salgamos tan mal librados de eso...” (Institucion Educativa
Antonia Santos. Docentes de bachillerato. Corregimiento de Casuarito — Vichada)

“Entrevistador: ¢ ustedes (...) qué otro tipo de participacion realizan o tienen dentro del programa
de alimentacion PAE? Entrevistados: la vigilancia (a) la hora del almuerzo tnicamente, debido a
tanto comentario que hubo por los medios de comunicacion por la prensa y (...) que los profesores
se comian el mercado y que no sé qué, (...) solamente nos dedicamos es la vigilancia y a colaborar
en la disciplina y que sepan comer bien, no mds (...) (Profesores- I.E. urbana - Tibasosa — Boyacd)

“a mi modo de ver, (..) es que como nosotros no conocemos las minutas, ni que disposicion
tengan las sefioras que preparan los alimentos, (...) la dificultad que se presenta de pronto al hacer
la combinacion de alimentos, por ejemplo el de hoy, (...) consumo de frijol con leche, pues no es el
mds adecuado para el organismo y por ende algunos nifios, a los que no les gusta la leche pues no
la van a consumir, entonces se presentaria un desperdicio del alimento, a pesar de que nosotros no
estamos pendientes de lo que les dan en la cocina, si deberiamos tener conocimiento de la minuta
”

diaria y eso serviria como parte de control de las personas que estdn preparando los alimentos
(Profesores - IED urbana, Tibasosa — Boyacd)

“(...) sabes que pienso yo, que se debe de también hacer que nosotros conozcamos el menu que se
le da a los nifios, para ver si se cumple con estos requisitos porque, nosotros a veces oimos que hay
nifios que se quejan de pronto de que no les gusta, o la Bienestarina, que les repiten mucho una
cosa, y ellos como que se aburren, entonces de pronto es bueno que nosotros conozcamos cual es
el menu que manejan ellos a nivel de acd, para (...) pronto ejercer una veeduria mucho mds
eficiente, en el cumplimiento de los menus que da la entidad”. (Docentes Institucion Educativa
Lorica — Cérdobal).

Siete (7) de los 23 operadores han recibido visitas de supervision o interventoria durante el
presente afo, de los cuales solamente dos tienen soportes que corresponden a los operadores
contratados por las Secretaria de Educacidn de Bogota.

Ambientes promotores de habitos de vida saludables

Seis (6) de los veinte (20) colegios disponen de material visual sobre alimentacién saludable en el
lugar donde se consumen los alimentos, los materiales mas comunes son afiches y carteleras, con
temadticas como lavado de manos y comportamiento en el comedor, tan solo en uno de los
colegios se promueve el consumo de frutas y verduras.

En once (11) instituciones de veinte (20), los docentes refieren que si se encuentran incluidas en el
Proyecto Educativo Institucional (PEl) actividades de formacidon y promocion de alimentacion
saludable y actividad fisica. De las once instituciones que refieren incorporar el concepto, siete (7)
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indican que son incorporados a través de un darea especifica del conocimiento como las
asignaturas de ciencias naturales y educacidn fisica, tan solo en dos instituciones se aborda de
manera transversal en las diferentes asignaturas.

Tan solo en tres (3) instituciones se cuenta con material educativo para la promocion de
alimentacién saludable, en donde el material hace énfasis en grupos de alimentos por edad (tren
de la alimentacidn), practicas higiénicas y comportamiento en el comedor. Material que se
encuentra disponible en los pasillos, patio, salones de clases.

En solamente cinco (5) instituciones se ha realizado procesos de articulaciéon con el sector salud
para capacitar en la promocion de alimentacién saludable y tan solo en un (1) colegio ubicado en
Bogotd se refiere estar trabajando la estrategia escuela saludable, la cual esta articulada con el
PAE, a través del programa “Salud al Colegio” pero es dirigido exclusivamente a los beneficiarios
directos del Programa, sin incluir a docentes, operador o padres de familia.

Ocho (8) de las veinte (20) unidades educativas visitadas, cuenta con huerta escolar y todas tienen
un propdsito de formacion; cinco (5) producen alimentos que son vendidos localmente y cinco
también suministran alimentos al PAE cuando quedan excedentes; las instituciones educativas que
registraron incorporar productos de la huerta escolar en los complementos del PAE se encuentran
ubicadas en Tibasosa, Silvia, Chocd, Acacias y Restrepo. Los productos mdas comunes son
aromaticas, frutas y verduras, cereales y tubérculos.

Dieciocho (18) de los veinte colegios cuentan con tienda escolar y dos (2) sedes rurales no cuentan
con este servicio, en todos los colegios las tiendas escolares tiene como propédsito principal la
generacion de ingresos para la institucidon educativa y en la mayoria de los casos estas tiendas son
operadas por particulares como padres de familia.

En 17 tiendas escolares de las 18 que funcionan en las instituciones visitadas se presentan
expendio de bebidas gaseosas y funcionan con equipos de refrigeracion que comercializan estos
productos, solo una escuela rural del departamento de Antioquia, no expende este tipo de
productos.

En nueve (9) instituciones donde funciona la tienda escolar, se presenta promocién de alimentos
obeso génicos como grasas saturadas, azucares libres, grasas trans entre otros, como son
alimentos de comidas rdpidas, dulces, fritos, gaseosas. En contraste, diez (10) instituciones
presentan una oferta de alimentos saludables, cuatro de las cuales coinciden con la oferta de
alimentos obeso génicos.

Segun el tipo de alimentos, tan solo cuatro (4) colegios ofertan frutas enteras con una frecuencia
diaria de una a dos veces por semana, una (1) oferta jugos naturales, nueve (9) ofertan lacteos, de
las cuales ocho (8) lo hacen a diario, es de resaltar que tan solo una de las tiendas escolares oferta
todos los dias lacteos y frutas en diferentes preparaciones.
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Ninguna de la tiendas escolares refiere tener publicidad sobre alimentacion saludable y en trece
de los veinte instituciones se presentan otro tipo de comercializacidon de alimentos diferentes a las
tiendas escolares, los cuales en su mayoria son ventas ambulantes dentro o fuera de la institucién
educativa, en donde se ofrecen con mayor frecuencia, dulces, alimentos de paquete, gaseosas,
preparados como arepas, empanadas, lacteos, helados y raspados, tan solo en uno de estos

colegios se evidencio la venta de fruta entera.
b. Cobertura en dias

El Programa tiene el propdsito de cubrir 180 dias del calendario escolar. No cobija el periodo de
vacaciones, ni semanas de receso. Segun los beneficiarios, el servicio de alimentacién escolar es
diario en la mayoria de los casos (95%). El servicio es diario segun el 100% de los maestros

encuestados.
Tabla 25 — Cada cuanto recibe el complemento

Nacional Urbano Rural
Todos los dias 95% 94% 97%
Cuatro veces ala semana 1% 1% 1%
Tres veces a lasemana 2% 2% 1%
Dos veces a la semana 1% 1% 0%
Unavezalasemana 1% 1% 0%
Otro 0% 0% 0%
Total 100% 100% 100%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G[Exponencial - CINDE
c. Formacion de Habito de Higiene y Alimentacion

Para explorar las actividades de formacidn de habitos en los beneficiarios del PAE, se incluyeron
instrumentos de orden cuantitativo y cualitativo dirigidos a las madres o cuidadores, docentes y
beneficiarios, en dichos instrumentos se incluyeron algunas preguntas con el objeto de realizar
una aproximacion al proceso de capacitaciéon para la promocion de habitos y estilos de vida
saludable entre la poblacién beneficiaria del Programa.

En este sentido, y de acuerdo a lo planteado previamente en el disefio metodolédgico de la
Evaluacion fue posible aproximarse a la identificacién de quién es el responsable de la entrega de
los alimentos a los beneficiarios —operador, lider comunitario, coordinador-; asi como identificar el
tipo de actividades complementarias que se desarrollan en el marco del Programa y que tienen
por objeto la promocion y fomento de habitos alimentarios y estilos de vida saludable.
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Para este ultimo componente relacionado con la promocién y fomento de habitos alimentarios y
estos de vida saludables, se establecieron algunos elementos de observacion frente a las acciones
desarrolladas en cada sede en cuanto a la formacién de habitos alimentarios dirigida a los
beneficiarios PAE, asi como otros aspectos que pueden incidir en el logro del tercer objetivo del
Programa. Sin embargo, es necesario precisar que se carece de informacién respecto a los
lineamientos, conceptuales, técnicos y operativos de las acciones encaminadas al cumplimiento de
este propdsito. Aspecto puntual e importante en consideracion a que el tercer objetivo del
Programa apunta a la promocién de habitos de alimentacion saludable, y es en este sentido que
elementos de analisis se restringen.

El 83% de los nifios y nifias llevan mas de un afio haciendo parte del Programa de Alimentacion
Escolar (iError! No se encuentra el origen de la referencia.); solamente un 15% iniciaron su
participacién en el afio 2012. Esta informacién es importante para la evaluacion, dado que indica
gue una alta proporcién de nifios y nifias han estado expuestos al Programa por un periodo de
tiempo considerable.

En la evaluacién se indagd sobre acciones relacionadas con la promocién de habitos alimentarios
saludables y su relacidn con el Programa de Alimentacién Escolar, para tal fin la principal fuente de
informacidon fue el docente encargado del PAE de cada institucion educativa, sin embargo,
también se exploraron al respecto otros actores del PAE como, operadores, funcionarios de las
entidades que financian el programa, padres de familia y beneficiarios.

De igual forma los Nutricionistas que participaron del proceso de observacion alimentaria en
campo, pudieron verificar en las 20 sedes visitadas para el tema de calidad sanitaria y nutricional,
si se encontraba material alusivo a la promocidn de habitos alimentarios saludables, la relacién de
las huertas escolares y las tiendas escolares con el Programa, la inclusion del Programa en el PEl, el
desarrollo de estrategias de gestion con otros sectores como salud para la ejecucién de
capacitaciones sobre alimentacién saludable; asi como otras actividades complementarias del
curriculo que reflejaran acciones frente al tema de formacién de habitos alimentarios saludables.

PAE y el Proyecto Educativo Institucional -PEI-

En primer lugar, se establecio si el Proyecto Educativo Institucional (PEl) incluye actividades de
formacién y promocién de alimentacidn saludable y actividad fisica. El 56% de las sedes escolares
incluye en el Proyecto Educativo Institucional actividades de formacién y promociéon de
alimentacién saludable y actividad fisica.

consultores
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Tabla 26 — Habitos en los PEI de los colegios

Proporcion

Centrada en un area del conocimiento 19%
Transversal en las diferentes areas 67%
No sabe 14%
Total

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

En general, las escuelas que incluyen en el PEI las actividades complementarias lo hacen de forma
transversal (67 %); llama la atencion que un 14% de los docentes encuestados no identifican
claramente como se incluyen estas actividades.

Para el caso de las instituciones que las incorporan en el PEl, se identificd que por lo general hace
parte del proyecto de Ciencias Naturales, tal como lo manifiesta un docente de una IE Rural: “Sj,
porque si partimos desde el punto de las ciencias naturales, se les enfatiza bastante en la cuestion
de la (alimentacidn) (...), por ejemplo para ver las cantidades de las ciencias naturales, la biologia,
el estado de cada uno de los productos, la forma como el metabolismo, (...) la descomposicion de
diferentes alimentos por decir algo, el manejo de los sentidos para distinguir cada una de estas
clasificaciones que se hacen (de) cada uno de los alimentos y (de) cada uno de los productos; se {(...)
hace bastante énfasis en la cuestion de conocer fechas tanto de fabricacion como de vencimiento y
todo esto nos ayuda a nosotros como en el plan de estudios en cada una de las dreas” (Docente de
IE Rural de Acacias — Meta)

Tabla 27 - Tipo de actividades incorporadas en el PEI

Jornadas educativas especificas 32.8%
Trabajo educativo en restaurante escolar 31.9%
Trabajo educativo en huerta escolar 23.0%
Trabajo educativo en Tienda o Cooperativa Escolar 10.9%
Otro 1.4%

Total 100.0%

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

En cuanto al tipo de actividades en su mayoria se refieren a relacionadas con jornadas educativas
especificas (32.8%), trabajo educativo en el restaurante escolar (31.9%), en la huerta escolar
(23%), un porcentaje importante concentrado en el desarrollo de las huertas como parte de la
promocién de habitos de alimentacidn saludable. En una menor proporcién también se refieren
actividades relacionadas con el trabajo educativo en la tienda o cooperativa escolar (10.9%).
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Tematicas desarrolladas en los procesos de capacitacion en las instituciones educativas

Dentro de las temdticas abordadas durante las capacitaciones, se identificé que las que mas se
desarrollan son aquellas relacionadas con habitos de higiene, lavado de manos, cepillado de
dientes y normas de comportamiento en el comedor, tal como lo expresan docentes de
instituciones de la zona rural del Cauca y Antioquia.

En el caso de Silvia - Cauca: “(...) como practica acd de la institucion, se tiene en cuenta las
prdcticas de aseo, que los estudiantes se laven las manos, que después de que coman aqui,
también se les exige mucho el cepillo se cepillan (...)” (Docente, Zona rural de Silvia — Cauca)

Sin embargo, y en el contexto de ese tipo de recomendaciones se logré identificar, que existen
serias dificultades de infraestructura para que esta practica se pueda llevar a cabo en las mejores
condiciones, por ejemplo en una institucion de la zona urbana de Santa Marta, existen
limitaciones respecto al suministro permanente del agua: “(...) acd en el colegio no han recibido la
importancia de lavarse las manos, (...) a veces el colegio lo que sufre es por el agua, la mayoria de
clases que ellos pierden es por luz, por agua o por una aseadora”. (Madre de familia, Institucién
Educativa de Santa Marta).

En el caso de Cocorna — Antioquia: “(...) por ejemplo en el proyecto de valores y ética trabajamos
mucho esas normas de urbanidad y de convivencia que se necesitan a la hora de ir a comer y se
hace mucho énfasis ahi, porque nosotros dentro del proyecto les ensefiamos a los estudiantes y a
la comunidad que no se trata simplemente de ir a un restaurante escolar a recibir una
alimentacion, porque por la supervivencia pues hay que comer, y vamos en orden con disciplina,
aprendemos todo eso, como se reciben los alimentos, (...) que no dejen las sobras toda esa parte
el rito de la alimentacion, el dar gracias a Dios por el alimento que tenemos” (Docente, Zona rural
de Cocornda - Antioquia)

También se establecid a través de la entrevista directa con los docentes si en el colegio se cuenta
con materiales educativos que apoyen el desarrollo de estas actividades: 56% de los educadores
entrevistados respondieron positivamente.

Independientemente de si en la institucién educativa se incluyen o no estas actividades de
capacitacidn dentro del PEl, se establecié también el hecho de contar con materiales para la
promocién de habitos saludables, encontrando de igual manera que solo un poco mas de la mitad
de las escuelas los tienen.

consultores
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Tabla 28 — Materiales para promocionar alimentacion saludable

Carteleras con mensajes alusivos 34.4%
Material impreso tipo afiches 29.1%
Videos 21.0%
Material impreso tipo plegables 9.7%
Otro. 5.8%
Total 100.0%

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

En cuanto a la temdtica a la que hacen referencia los materiales pedagdgicos, se refieren en
general a las practicas higiénicas, de promocion del consumo de frutas y verduras, promocién de
actividad fisica, y otras tematicas relacionadas con la promocién de una alimentacion saludable.

Huertas Escolares y su articulacion con el PAE

Si bien es cierto que no es un requisito planteado en los Lineamientos del PAE, la articulacion del
Programa a los desarrollos de las huertas escolares, vale la pena destacar los avances de algunas
instituciones visitadas en torno a la integracién de esta actividad académica con los procesos de
formacidon en habitos alimentarios, e incluso la utilizacién de sus productos como insumos
empleados en la preparacion de los complementos.

En este sentido, La cuarta parte de las sedes escolares cuentan con huerta escolar, por lo que cabe
destacar la experiencia de la sede rural de una institucion del Chocd, en la que los docentes
manifiestan, como la Nutricionista articula el proceso de produccién de alimentos con actividades
de capacitacidn respecto al contenido nutricional de los alimentos. “(...) la institucion tiene la
modalidad agropecuaria (...) y se promueve la produccion de esos alimentos en la huerta escolar,
asi como el auto consumo (...). La nutricionista estuvo trabajando con eso, ella les ensefié como se
cultivaban determinadas hortalizas y todo eso, y la calidad nutricional de estos (alimentos) (...)”
(Docente de IE de la zona rural de Quibdd — Chocd).

consultores
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Tabla 29 — Responsable de la Huerta Escolar

Proporcion

Los profesores 64.32%
Los alumnos 9.93%
La comunidad 9.92%
Otro 15.83%
Total 100.00%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012.

El principal responsable de la huerta escolar es el profesor (64%), se destaca que en un 10% de los
casos se involucra a la comunidad y en otro 10% son los alumnos los directamente responsables
de la huerta; otros grupos destacables frente al cuidado de la huerta son aquellos en los que
comparten la responsabilidad tanto alumnos como docentes y donde se involucran también los
padres de familia.

De las veinte (20) instituciones educativas visitadas para el proceso de observacién alimentaria en
campo, se identificé que en cinco (5) de éstas los productos obtenidos de las huertas escolares son
vendidos o donados al PAE, para que sean ofrecidos en los complementos entregados. Es de
destacar el caso de una institucion educativa del Cauca, en la que el operador es el cabildo
indigena y el propio grupo lleva a cabo proyectos productivos como zoo criaderos de trucha y
gallinas ponedoras, con el propdsito de que estos alimentos se incluyan en los menus entregados a
los beneficiarios del PAE.

Por tal razén algunos funcionarios, padres de familia y docentes consideran que es beneficioso
para los escolares que el operador del Programa sean los padres de familia, en especial cuando se
trata de la atencion de grupos étnicos, ya que ellos ofrecen alimentacion propia de la region a los
beneficiarios del Programa. Al respecto la opiniéon de la Directora Regional del Cauca — ICBF “ {(...)
tuvimos proyectos productivos muy grandes, muy buenos que complementaban la minuta que se
daba en el restaurante escolar, entonces se daba como una especie de almuerzo, sopa, seco,
proteinas, su verdura, un jugo, las coladas, entonces cuando cambia la modalidad de la
contratacion a partir del 2010, donde ya entran operadores a contratar la prestacion de este
servicio, a través de la licitacion publica, pues ellos ofertan la modalidad de desayuno, donde se
habla de un cereal, de una fruta, de un producto ldcteo, entonces, ya eso entra como a chocar con
los hdbitos y las costumbres de nuestros nifios aqui en el departamento del Cauca”. (Directora de
ICBF regional Cauca)
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Asi mismo en Cocorna — Antioquia, los actores del sector de Educacion del municipio consideran
como un elemento positivo para la disponibilidad de alimentos en el Programa, la existencia y
productividad de las huertas escolares y caseras. Al respecto la opinidn del Director del Nucleo del
municipio: “(...) pues el objetivo principal (del Programa) es que los estudiantes estén recibiendo
como los nutrientes necesarios para desempefiarse bien el colegio, (...) esta zona ha sido bastante
golpeada por el conflicto, entonces (..) mucha gente estuvo desplazada, entonces con la
implementacion de (las) huertas escolares y todos eso, (se da) auto sostenibilidad no solo a los
estudiantes, sino también a los padres, pues en las zona rural esas huertas ayudan mucho para
que ese programa de alimentacion escolar se dé, porque los mismos productos que se desarrollan
en las huertas benefician tanto el restaurante como a la comunidad en general”. (Director de
Nucleo de Cocornad)

Tiendas escolares y su articulacion con el PAE

Cerca de la mitad de los colegios cuenta con tienda escolar, de estas tiendas el 30% opera con
equipos obtenidos a través de un convenio con empresas productoras de gaseosas y refrescos, lo
gue en general obliga a las escuelas a distribuir este tipo de productos, y se constituye en un factor
gue podria generar la adquisicién de habitos poco saludables.

En contraposicion a este aspecto, también se indagd acerca de la oferta de alimentos saludables
en la tienda escolar, encontrando que esto solo se realiza efectivamente en el 42.8% de las
tiendas.

Segun el grupo de alimentos y para el caso de las veinte (20) instituciones educativas visitadas en
el marco de la observacién alimentaria en campo, se determind que en soélo cuatro de las
dieciocho (18) sedes que cuentan con tienda escolar, se ofertan frutas enteras a diario o de una a
dos veces por semana, sélo una oferta jugos naturales y nueve ofertan lacteos, de las cuales ocho
(8) lo hacen a diario. Es de resaltar que tan solo una de las tiendas escolares oferta diariamente
lacteos y frutas en cualquier preparacion.

Respecto a la oferta de alimentos obeso génicos se evidencid, que todas las tiendas escolares (18)
ofrecen diariamente gaseosas, alimentos de paquete y dulces, de estas, quince (15) ofrecen
alimentos preparados como empanadas, arepas, platanos, entre otros. Llama la atencién que en
una de las instituciones se observé la oferta de bebidas energizantes.

Si bien es cierto que la seleccién de los productos a ser consumidos por los escolares en las tiendas
de las instituciones educativas, obedece a criterio propio con base en sus gustos, preferencias,
habitos de alimentarios, exposicion a medios de comunicacion, factores culturales entre otros, es
importante implementar regulaciones como las que existen en Bogotd, pues la Resolucion 234 de
febrero de 2010 de la Secretaria de Educacién del Distrito Capital, establece que en las
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instituciones educativas publicas de la ciudad, como minimo el 50% de la oferta de la tienda
escolar debe corresponder a alimentos saludables como frutas, verduras, leche y derivados, y que
en contraposicién, como maximo el 50% de la oferta debe corresponder a alimentos de alta
densidad energética, como fritos, snacks, bebidas azucaradas y comidas rapidas. (Alcaldia Mayor
de Bogota - Secretaria de Educacién Distrital, 2010)

Adicionalmente y a nivel internacional existen ejercicios valiosos de promocién de la alimentacion
saludable en los centros educativos, como es el caso de Chile en el que se ha venido trabajando la
estrategia de “Establecimientos de Educacidn Promotores de la Salud, dentro de la cual se
promociona la existencia de “kioskos escolares saludables”, como los lugares intrainsitucionales
de expendio de alimentos saludables a los escolares. (Organizacién Panamericana de la Salud,
2010)

Articulacion con otros sectores para las acciones en formacidon de habitos

En cuanto a la gestidn para el desarrollo de actividades de capacitacion en Educacién Alimentaria y
Nutricional se encontré que, de las veinte (20) instituciones educativas visitadas sélo cinco (5) han
llevado a cabo procesos de articulacion con el sector salud, para capacitar a los escolares en la
promocién de alimentacién saludable, y tan solo dos (2) instituciones educativas ubicadas en
Bogotd y Magdalena, refieren estar llevando a cabo la estrategia Escuela Saludable de manera
articulada con el PAE, para el caso de Bogotd a través del Programa Salud al Colegio, con la
limitaciéon de que sus acciones son dirigidas exclusivamente a los beneficiarios del Programa, sin
incluir a docentes, operadores y padres de familia.

En Bogotd como prueba de los mecanismos de articulacidon con salud, los estudiantes y docentes
entrevistados manifestaron: “(...) cuando estuvimos en tercero, (...) llegaron unas sefioras del
Hospital de Suba para decirnos la importancia de los alimentos” (Beneficiarios PAE, IED zona
urbana de Bogota D.C.)

“Si, existe un programa de secretaria que se llama Escuela Saludable, y desde alli pues se
promueven hdbitos, formacion frente a la nutricion, a veces recibimos otro tipo de entidades que
nos colaboran también en ese espacio, a veces pues del hospital, de cada una de las localidades se
recibe formacion directa (para) estudiantes, a veces para padres (...)” (Rector, IED Zona Rural de
Bogota D.C.)

Respecto a la experiencia en el departamento del Magdalena, una funcionaria del ICBF, sefiala:
“Entrevistador: ¢ Qué actividades respecto (a la formacion de habitos saludables) desarrolla el ICBF
en torno al PAE?; Entrevistada: si mira, la Escuela Saludable plantea también la formacion del nifio,
y en el departamento se estd trabajando como 20 unidades de escuela saludable mds o menos.
Indiscutiblemente en nuestros programas el nifio es un puente por llamarlo de alguna manera, un
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puente con el padre de familia en cuanto a la formacion y también se plantea la capacitacion en la
reunion con los padres de familia”. (Funcionaria del ICBF, Centro Zonal Sur Santa Marta)

Tabla 30 — Quién enseiia sobre medidas de aseo en la conservacion, preparacion y servido de
alimentos a los beneficiarios

Familiares 35.2%
Profesores del colegio 21.4%
Autoridades de salud 19.2%
Personal del ICBF 6.0%
Programas del gobierno diferentes a la alimentacién escolar 5.9%
Personal relacionado a la alimentacidn escolar 4.5%
Amigos 4.5%
Otro 3.0%
No sabe / No recuerda 0.4%
Total 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE
Aspectos propios de las actividades de formacién en habitos alimentarios saludables

En cuanto a la promocién de habitos alimentarios y estilos de vida saludable, se resalta la
importancia de concertar con otros actores de la comunidad educativa los contenidos y practicas
alrededor de la alimentacion, en especial con grupos étnicos cuyas acciones a nivel familiar se
basan en la recuperacidon de saberes y practicas ancestrales. En este sentido la opinion de un
docente: “Bueno, nosotros desde la escuela y teniendo en cuenta nuestra cultura, nuestras
tradiciones estamos adelantando acciones sobre tener una buena higiene, pero teniendo en cuenta
que dentro de estos programas (..) hay muchos alimentos que vienen de fuera, que son
perjudiciales para la salud de nuestros nifios, (..) hemos planteado que nosotros mismos aqui
tratemos de dar una alimentacion sana teniendo en cuenta muchos factores culturales; por decir
la yuca que la cultivamos, (la) tratamos naturalmente (para) evitar tanto quimico, por eso es que
hemos tratado que nosotros mismos manejemos los recursos, y bueno desde la escuela inculcarle a
los nifios hacer uso de nuestros propios alimentos autdctonos como es la Yuca, el platano, el iame
y ojald otro mds como la batata (...)” (Docente de la IE. Rural, Santa Marta — Magdalena).

Como se ha mencionado dentro de las actividades complementarias del Programa esta previsto la
realizacion de actividades de capacitacion en habitos alimentarios saludables, lo que no sdlo
implica precisiones frente a la cantidad y variedad de los alimentos seleccionados, sino también
promocién de practicas apropiadas de manipulaciéon de los alimentos, para que por via de la
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inocuidad se optimice el aprovechamiento de los nutrientes que aportan los alimentos
consumidos tanto en la institucidn educativa como fuera de esta.

En este sentido se requiere garantizar mecanismos de fortalecimiento de los contenidos y
aspectos logisticos de los procesos de capacitacién, para que los escolares apropien y lleven a su
vida diaria este tipo de practicas en beneficio de su salud, teniendo en cuenta que segun el
reporte de las encuestas, aproximadamente sdélo el 5% de los beneficiarios del Programa, refieren
haber recibido por parte del personal encargado del PAE informacién en torno al tema; tal como lo
expresa una funcionaria del ICBF: “se le ha dicho a los operadores y a los docentes que tnicamente
no es servirles la comida, es que ese plato de comida se lo coman con amor y con acompafiamiento
y que se haga la parte de educacion, que los docentes (orienten en) como comportarse en la mesa,
como adquirir hdbitos saludables, lavarse las manos antes de consumir los alimentos (...)”
(Coordinadora Centro Zonal ICBF)

En lo relacionado y como una experiencia que vale destacar, se identificd el ejercicio que esta
iniciando la Secretaria de Educacion de Bogotd, frente a la articulacién de manera diferenciada de
las estrategias de capacitacion propuestas en habitos alimentarios y estilos de vida saludable en el
PAE al curriculo de cada uno de los niveles del ciclo escolar. (Secretaria de Eduacién Distrital, 2012)

Ademas vy segun lo referenciado por la Nutricionista contratada por uno de los operadores, se
vincula a la familia a procesos de capacitacion practicos para tal fin: “En el marco de la propuesta
pedagdgica estamos implementando unos talleres, sabemos que culturalmente el tema de las
ensaladas es complicada para su consumo, digamos a pesar de que la encuesta de satisfaccion
muestra que hemos subido (mejor comportamiento frente al consumo de la ensalada por parte de
los beneficiarios del PAE), (...) asi sea un punto, ese impacto no tiene precio, ya trascendimos y
estamos haciendo talleres con los padres, cogemos los tres componentes bdsicos que cualquier
padre de familia (puede tener) acceso; una zanahoria, una lechuga y un tomate.... Y se les ensefia
como con esos mismos tres componentes, puede hacer diferentes presentaciones y también
diferentes preparaciones, para que le sepa al nifio agradable, salsa de frutas, una vinagreta de no
sé qué... y eso, nos ha dado un muy buen resultado. Digamos en los colegios en donde lo hemos
hecho, el nifio me dice:- Ay, mi mamd me hizo ayer ensalada de no sé qué y no la comimos todos-.
Ese tipo de cosas, la feria del huevo que estamos haciendo, los nifios no sabemos si es el olor, no les
gustaba mucho, hay preparaciones con huevo que dicen no, y hemos hecho estrategas de feria de
huevo en donde le incentivamos, y el consumo del huevo se ha disparado (...)” (Nutricionista del
operador, Caja de Compensacion Familiar)

Otro mecanismo interesante en cuanto a lo adelantado en los procesos de capacitacion en el
marco del Programa PAE, es lo llevado a cabo por MANA (Plan de Mejoramiento Alimentario y
Nutricional de Antioquia), a través del convenio establecido con la Universidad de Antioquia, asi lo
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expresa un profesional encargado de la ejecucién del Programa: “ Hay trabajo pedagdgico por
parte de la universidad de Antioquia, (...) uno de los componentes es el de Desarrollo Humano,
(este componente) tiene la parte educativa a empleadas de complementacion alimentaria, a los
escolares a los docentes y a las procesadoras de alimentos; en donde estos primeros treinta y seis
dias (...), hay muchos temas para trabajar, pero tenemos que empezar desde una linea de partida
que fue lo que empezamos a hacer, a divulgar los lineamientos PAE {(...)” (Nutricionista Dietista,
Universidad de Antioquia).

Sin embargo, y mas alla de la concertacién de contenidos y acuerdos logisticos, se requiere que las
actividades de capacitacidon en promocién de hdbitos alimentarios saludables, se resignifiquen y
replanteen desde enfoques y perspectivas mas amplias para que haya mayores compromisos de
todos los actores, por ejemplo es necesario que instituciones que participan en el Programa se
desarrollen integralmente los componentes pedagdgicos del Programa, trascendiendo de acciones
puntuales frente a la promocién de habitos de higiene para garantizar la sostenibilidad de este
tipo de procesos.

Como una situacién que refleja la falta de continuidad de las actividades para la formacién de
habitos, se menciona la experiencia de Santa Marta frente a un programa de capacitacion
interrumpido: “(...) Sélo el afio pasado se realizo un proyecto aqui, a nivel de bdsica primaria que
era el arte de alimentarte en compafiia de la alcaldia distrital. Donde se expresaron, orientaciones
del hdbito alimenticio, la comida balanceada. Como debe ser el crecimiento de los nifios, la
adquisicion de los alimentos; eso lo realizaron los compaiferos de la jornada de la mafiana de la
bdsica primaria y luego hicieron una socializacion a nivel distrital”. (Docente de IE urbana de Santa
Marta).

Otro de los aspectos importantes que merece ser abordado, es la contextualizacion de los
contenidos que se desarrollan en el marco de los procesos de capacitaciéon en torno a los habitos
alimentarios, ya que estos deben ser trabajados segun las dindmicas familiares y territoriales, ya
gue situaciones de orden social impactan directa e indirectamente el acceso a los alimentos por
parte de las familias; en este sentido, es de sefialar lo manifestado por un docente: “Bueno, tu
sabes que ahora se implementan en el drea de ciencias sociales, lo que tiene que ver con las
competencias ciudadanas, y que mds que todo es una resolucion de conflictos internos que,(...)
hace extenso (la) falta de la alimentacion. Dentro de esas competencias ciudadanas, se hacen
obras de teatro mds que todo para lograr en el estudiante la parte critica y reflexiva, y cudl seria la
solucidn frente a esos problemas. Recordemos que la falta de empleo de los padres de familia y
por el hecho de ser reinsertados o desplazados, lleva a los nifios, (a) desnutricién. (...). (Docente de
IE urbana de Santa Marta).

Como una estrategia interesante de conservacién del ambiente a través del Programa y que
amerita ser considerada en las acciones complementarias de capacitacidon del PAE, vale la pena
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resaltar la experiencia de un docente que lidera un proyecto de reciclaje con los empaques de los
productos alimentarios que hacen parte del desayuno industrializo que entrega el ICBF, en uno de
los municipios del departamento del Meta: “Entrevistador: Ustedes les ensefian a los nifios a
identificar en los empaques la fecha de vencimiento ¢ Qué otras cosas les ensefian a los nifios con
relacion a los alimentos en general desde sus dreas? Entrevistado: (...) El de preservar, el reciclaje
también, lo que son cascaras las vamos a echar en (el abono) que tiene lombrices, si no lo echamos
a los cultivos, al jardin y las bolsas si las echamos al cesto, el papel es aparte, lo que es residuos
aparte (...)” (Docente |IE Rural de Acacias — Meta)

d. Seguimiento y control

Los colegios cuentan con un maestro responsable del PAE en sus instituciones, que tienen frente a
la coordinacidn del Programa un promedio de 3.8 afios y una mediana de 1.5 afios.

Segun los operadores, el 77% de los mismos ha sometido a pruebas microbioldgicas de laboratorio
los alimentos que suministran, la mayoria de los cuales lo habria hecho en algin momento
durante el Ultimo semestre (la encuesta se recolecté entre mayo y junio de 2012). En la zona rural,
mds numerosa en numero de sedes y menos numerosa en beneficiarios frente a la zona urbana,
este tipo de controles se realiza con menor frecuencia.

Tabla 31 - Periodo de la Ultima prueba microbiolégica de los alimentos suministrados

Nacional Urbano Rural
Un mes o menos 19.0% 18.0% 20.0%
Entre un mesy seis meses 47.0% 66.0% 21.5%
Entre seis mesesy un afno 9.0% 6.0% 13.0%
Mas de un afio 2.0% 2.0% 2.0%
Nunca 8.0% 3.0% 15.0%
No sabe 15.0% 5.0% 28.5%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

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

Uno de cada dos operadores afirma haber realizado una encuesta de satisfaccion a sus usuarios en
el transcurso del ultimo mes. Sélo el 15% afirma no haber hecho la encuesta o no estar enterado
de su realizacién. Los resultados de las encuestas, no obstante, no se consolidan por lo cual se
desconocen los resultados de las mismas.
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Tabla 32 - Ultima encuesta de satisfacciéon hecha por el operador a los usuarios

Proporcion  Error Estandar

Un mes o menos 52% 0.01
Entre un mesy seis meses 13% 0.01
Entre seis meses y un afio 20% 0.01
Nunca 8% 0.00
No sabe 7% 0.00
Total 100%

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

7. Conclusiones

Las operaciones del PAE son capaces de entregar alimentos a la poblacién escolar, pese a la gran
escala que implican estas operaciones: aproximadamente 700 toneladas diarias de alimentos, 75
mil manipuladoras, 4.2 millones de raciones diarias durante 180 dias por afo, en virtualmente
todo el territorio nacional, incluyendo zonas rurales. El Programa moviliza una inversion estatal
anual de 1 billén de pesos, equivalente a 0.19% del PIB. El programa ha logrado movilizar en los
municipios la colaboracidn y el apoyo en recursos de dinero, especie y trabajo voluntario de ONGs
nacionales e internacionales, municipios, gobernacidon y comunidades. El volumen del Programa
tiene un altisimo potencia de promover la economia local: compras de alimentos, insumos varios
asi como para la contratacion de personal local para operar el Programa, en temas o areas de
coordinaciéon y gerenciamiento, financieras, nutricionistas y de manipuladoras.

La modalidad contractual y financiera del PAE dificulta la sostenibilidad y una planeacién eficaz y
eficiente de la operacidn del mismo. Esperar cofinanciacidon de entidades sin dnimo de lucro, que
no se hacen explicitos, pagando por debajo del costo, dificulta el seguimiento y genera incentivos
para recortar el valor nutricional de los complementos. La contratacién por menos dias de lo
requerido y costos insuficientes hace que los operadores ajusten disminuyendo la calidad de las
raciones. Se ha dispuesto que los operadores deben cofinanciar el servicio con los gastos propios
entre uno y 33 dias del calendario escolar. Adicionalmente, los pagos a los operadores se
encontrarian por debajo del costo del servicio. El acumulado de estas caracteristicas puede poner
en riesgo la sostenibilidad y por tanto el futuro del Programa porque las variables de ajuste
pueden ser el nimero de dias de atencién del calendario escolar, la suficiencia y calidad de los
alimentos suministrados. Las cuotas de participacion, aunque solo son pagadas por el 39% de los
beneficiarios. Los informes y actas de seguimiento identifican la participacién del Municipio en los
centros educativos en que opera el ICBF, para algunos de las siguientes gastos: dotacién de
equipos y menaje, adecuacién de infraestructura, pago de las manipuladoras, cualificacién de la
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racion al convertir desayunos en almuerzos y, en contadas excepciones para ampliar cobertura.
Esta forma de manejo de los recursos adicionales impide la planeacidn y programacién de todos
los recursos, propicia la duplicacidon de acciones y puede ser un factor de ineficiencia. De hecho,
para el 2012, el dinero asignado es menor, la cobertura es menor, los dias de atencién que
financia el ICBF son menores.

Contrario a la hipdtesis inicial segln la cual la operacién del PAE podria variar de manera
importante segun las fuentes de financiacidn, que para el efecto resultaron ser la financiacidn
liderada por el ICBF, la que manejan algunos departamentos y la que orientan algunos municipios
que ejecutan el PAE en forma independiente, esta evaluacion encontré que diferencias en las
fuentes de financiacidon no necesariamente se traducen en diferencias en la operaciéon del mismo.
De hecho, los problemas observados y documentados en este informe, tales como los de
seguimiento, en la cuantificacién de aportes, en el entrenamiento de manipuladoras, para citar
solo tres ejemplos, son en términos generales problemas comunes a la operacién con todas las
fuentes de financiacidn, tipos de operador, tipos de complemento alimentario, y regiones del pais.
La agenda de mejoramiento del PAE en materia de operaciones debe ser transversal a cualquiera
de estas dimensiones de andlisis. Los problemas se dan en el cumplimento de aportes
nutricionales, las formas de compra de alimentos, el seguimiento y la supervisién, la misma
definicion de tipo de complementos y de forma de complemento de aporte nutricional.

La cadena de valor sdlo registra diferencias de fondo en la operacion, entre los tipos de suministro
de alimentos: preparacién en sitio o industrializado, porque éste ultima no requiere la misma
magnitud y exigencia de infraestructura de cocinas en las unidades aplicativas; capacidad de
almacenamiento local de alimentos, manipulacion local de alimentos y manejo de desechos, que si
requiere el preparado en sitio.

La planificacidn del PAE se hace con informacién parcial. Los procesos de planificacidn vy
programacion se realizan sin disponer de una informacidon completa y actualizada para asegurar
que la asignacion de los recursos sea la mas adecuada. Tampoco se hace sobre resultados del
diagndstico de las unidades de servicio de alimentacién, que caracterice la infraestructura fisica,
servicios publicos, la dotacién y el menaje, para establecer la modalidad de complemento
alimentario que se seleccione sea la adecuada, por consideraciones de inocuidad de los alimentos.
Tampoco se hace el diagnéstico situacional de la poblacidn, ni la evaluacion del afio anterior.

La planificacion del PAE estd centralizada. Los procesos principales de planificacion y
programacion del PAE se encuentran centralizados en el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, que es ademas el principal financiador del Programa. El Instituto define los lineamientos
técnicos con los cuales debe operar el mismo, decide la opcidén de contratar operadores, disefia y
realiza las convocatorias publicas para la seleccién de los mismos, seleccién los operadores de
acuerdo a esas convocatorias, y adjudica los cupos por zonas. El Instituto descentraliza solamente,
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y por medio de delegacidn, la firma del contrato como tal. Este modelo afecta el compromiso del
municipio y su sector educativo en la ejecucion del Programa.

Bolsa Comun. El Consejo de Politica Social Municipal que preside el Alcalde y del cual hacen parte,
entre otros, las Secretarias de Educacion, Salud, Agricultura, Planeacién, el ICBF como responsable
del SNBF, no hace la programacién, seguimiento, evaluacién y manejo de la “bolsa comun” del
PAE. Para que la participacién de los Consejos de Politica Social departamental y Municipal sea
efectiva es necesario que mas alld de la composicidon definida en la norma se formalice su
convocatoria periodicidad y obligaciones, para fortalecer la capacidad de seguimiento que se basa
en la participacion activa de las comunidades educativas ojala con la presencia de las Personerias y
los Concejos Municipales. Este es un punto central para que la operacion diaria mejore su eficacia
y su eficiencia, puesto que el nivel local es el responsable de la operacién. Pero el problema
central es el que en la practica la Bolsa Comun no se formaliza, en el municipio, hacerlo implica
adecuar normas y formas de control.

El Programa estd totalmente reglamentado y estandarizado para el sector oficial nacional de
forma normativa legal, pero no asi para los municipios y departamentos. Los municipios se dice,
son los responsables de la ejecucidon®®, pero también se les asigna la responsabilidad de
suministrar el menaje, los equipos, y la infraestructura. Disponen de recursos de distintas fuentes
para el Programa. No es clara la diferencia de la planificacion y evaluacidon que debe realizar el
nivel nacional y la que se asigna en los lineamientos al municipio, como responsable de la
planificacién, asignacién, organizacion, implementacién y ejecucién del programa de alimentacién
escolar en su area de jurisdiccion. Para que el modelo de financiacién sea sostenible y pueda
programarse y seguirse de manera adecuada debe hacerse bolsa comun de los recursos de
distintas fuentes de financiacidon equivalentes a mas de un billdén de pesos anuales, desde el
proceso de planeacidn y asignacidon que se hace el aifo anterior a la operacién.

Cuotas de Participacion. A pesar de que desde el 2010, las normas®’ previeron su desmonte
gradual, siguen siendo pagadas por mds de un tercio de los beneficiarios, no es claro quién las
cobra y a que se dedican los recursos. Su cobro si representa una barrera de acceso para algunos
nifios, ademas se cobra a los desplazados, a poblacion victima de la violencia y a la modalidad
desayuno, pese a su expresa prohibicidn. Puede tener efectos no deseados si se le asigna al
operador elegir quién paga y el recaudo y la decisidn de en qué aplicar los recursos recolectados.
No se identifica contractualmente a cuanto asciende, ni se establece obligacion alguna de reportar
a cuanto ascendié el valor recaudado.

“ Ley 715 de Dic./2001, Ley 1176 de Dic./2007, Resolucién ICBF 06054 de Dic./2010, entre otros

* Resolucién ICBF 06054 de Dic./2010 Lineamientos, pags.. 20y 21
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El caracter parcial de la informacion empleada para planificar tiene su base en que el ICBF hace
seguimiento solo al PAE que financia con sus recursos, no a la totalidad del Programa.
Normativamente no es competencia del ICBF realizar seguimiento alcaldias o gobernaciones en
ejecucién de servicios contratados por ellos, pero si es de su competencia evaluar todo el
Programa. El resultado es no tener registro de la cobertura total del Programa. El caracter parcial
de la informacidén requerida para planificar el PAE ocurre a pesar de la existencia de sistemas de
informacidn en el ICBF y el MEN, cuyo propdsito es el monitoreo integral del Programa.

No existe una linea de base. Ni el MEN, ni el ICBF han logrado avanzar en el desarrollo e
implantacién del sistema de informacidn, indispensable para efectuar el control, el seguimiento, la
supervisién e interventoria y la evaluacion de impacto. Ademas de la informacién faltante, la que
existe es bastante deficiente y desactualizada. Los Consejos Municipales de Politica Social no
efectian, como les corresponde, las evaluaciones periddicas sobre la ejecucidon del PAE. Los
Directores Regionales del ICBF, en su calidad de Coordinadores del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar deben garantizan el reporte de la informacién basica requerida®.

El registro diario de beneficiarios y semanal de las raciones entregadas por unidad aplicativa y
consolidada por municipio, con el nimero de dias y el valor — Reporte Informe de Beneficiarios
RUB, es una obligacidon contractual- Una de las mayores observaciones en los informes de
seguimiento es el incumplimiento de esta obligacidn, que ademas es requisito para el pago. No
obstante, se encontraron casos donde aunque no se entrega el reporte, si se paga.

El 56% de las sedes escolares visitadas incluye en el proyecto educativo institucional actividades de
formacién y promocidn de alimentacidn saludable y actividad fisica. El 77% de los operadores ha
sometido a pruebas microbiolédgicas de laboratorio los alimentos que suministran. Uno de cada
dos operadores afirma haber realizado una encuesta de satisfaccion a sus usuarios en el
transcurso del ultimo mes.

La “encuesta de aceptacién” a los nifos y adolescentes beneficiarios del Programa, que debia
aplicarse, minimo dos veces durante la ejecucién del contrato no se aplicaba y su obligacidn se

elimind en la minuta del contrato 2012. Sélo el 15% de los operadores afirma no haber hecho la
encuesta de satisfaccion o no estar enterado de su realizacidn. Al 36.9% de los beneficiarios les
gusta mucho el complemento, mientras que al 51.7% les gusta. La media de la calificacién de

aceptabilidad es de 4.2 sobre 5.

En cuanto a temperatura del complemento, la presentacion, el aroma y la variedad el promedio
de aceptabilidad es de 4 y 4.1 sobre cinco. Diferencias en aceptabilidad entre tipos de
complementos: la menor es para el “desayuno industrializado.

*® Resolucién ICBF 06054 de 2010, pags.. 27 y 28
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Aungque los niveles de aceptabilidad son muy altos en todos los casos se encontré un menor nivel
de aceptabilidad por el aroma y la variedad del desayuno industrializado y una mayor
aceptabilidad del refrigerio reforzado en este caso solo al compararlo con la aceptabilidad del
desayuno.

Segun la presente evaluacién se identificaron en las diferentes modalidades por tiempo de
consumo y tipo de preparacién, factores criticos como la falta de agua potable y energia,
deficiencias en la infraestructura fisica, dotacién de los servicios, capacitacion del recurso humano
y practicas sanitarias, que son fundamentales para la garantia del ciclo de inocuidad durante la
manipulacion del complemento alimentario. Dentro de las practicas inapropiadas que con mayor
frecuencia se observaron estdn, fallas en el almacenamiento de alimentos perecederos, presencia
de animales, inadecuado manejo de residuos sélidos y déficit en capacitacidon en Buenas Practicas
de Manufactura -BPM- .

Existe un cumplimiento parcial de la oferta de alimentos definidos para cada modalidad segun la
minuta patrén de referencia, esto se presenté con mayor frecuencia en la modalidad de desayuno
preparado en sitio para Bienestarina y lacteos, para el caso de almuerzo también se evidenciaron
deficiencias en la oferta diaria de Bienestarina, sopa, carnes, huevos o leguminosas, hortalizas o
verduras y frutas; esta situacidon genera un déficit en los aportes nutricionales y por consiguiente
afecta el estado nutricional de los escolares y los resultados esperados del Programa. Se observa
un incumplimiento en aportes de calorias, proteinas, hierro y calcio para los diferentes grupos de
edad en las modalidades de almuerzo y desayuno. Este hallazgo se encuentra asociado al
incumplimiento de la oferta variada de alimentos para cada una de estas modalidades, descrito
anteriormente. Cabe sefalar que de los nutrientes estudiados se evidencia un bajo aporte en
calcio y hierro para el caso del almuerzo y de calorias y hierro para el caso de desayuno.

En la mayoria de los casos la supervisién de los contratos es asignada al profesional en nutricion
del ICBF, condicion que aunque es ideal desde el punto de vista técnico, operativamente presenta
limitaciones dada la gran cantidad de contratos que pueden suscribirse en diferentes municipios
de influencia de un centro zonal, instancia de mayor desagregacién local de ésta institucion; cabe
resaltar que la supervision del PAE es sdlo una de las funciones establecidas al profesional
encargado, teniendo en cuenta los multiples servicios que presta el ICBF en términos de la
atencién programadtica a otros grupos poblacionales.

Frecuentemente se registra un mayor cumplimiento de los aportes de nutrientes en el grupo de
edad de 4 a 6 afios y un menor cumplimiento en el grupo de edad de adolescentes de 13 a 17
afos, lo cual puede estar relacionado directamente con la cantidad de complemento ofrecido a
este grupo de edad. Es de resaltar que las instituciones en las cuales se evidencio la existencia de
la minuta diferencial fueron comunidades indigenas y afro descendientes en la ciudad de Santa
Marta - Magdalena, Silvia — Cauca y Quibdé — Chocd, lo que en la practica representa un avance

g|exponencial 9/ CINDE




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

importante para el fortalecimiento de la multiculturalidad vy el respeto por los habitos
alimentarios de la comunidad. Aun asi es necesario fortalecer el empleo de estas orientaciones ya
gue segun lo encontrado, algunas instituciones educativas en dénde se supone la mayoria de
escolares que asisten pertenecen a diferentes grupos étnicos, aun no habian incorporado esta
directriz en la operacién del Programa, como fue el caso de las instituciones de los departamentos
de Vichada y Valle del Cauca.

Poner en practica el enfoque diferencial supone el estudio de la disponibilidad, el acceso, el
consumo Y la inocuidad de los alimentos culturalmente aceptados en el territorio en donde el
Programa lo exige, a partir del trabajo de campo se evidenciaron dificultades para la aplicacién de
minutas con enfoque diferencial, debido a la dificultad de contar con una oferta adecuada en
volumen y estable de alimentos autdctonos, incluso algunas comunidades particularmente las
indigenas, manifiestan no estar de acuerdo en recibir complementos que incluyan alimentos
propios de la regidn, ya que prefieren diversificar la dieta que reciben en sus hogares y finalmente
se identificd que las instituciones educativas en donde confluyen diferentes grupos étnicos es
complejo asumir a cabalidad la orientaciéon establecida en los lineamientos por diferencias
culturales.

Los ambientes escolares carecen de elementos para la promocién de habitos alimentarios
saludables, por su parte los procesos educativos adelantados por el personal docente y el material
utilizado para la formacién especifica en la tematica, refiere una incorporacidon parcial en la
planeacién en el Proyecto Educativo Institucional (PEI).

La cuarta parte de las sedes escolares cuenta con huerta escolar. La huerta escolar estd manejada
por maestros (64%).Cerca de la mitad de los colegios cuenta con tienda escolar. El 30% de las
tiendas opera con convenio con empresas de gaseosas y refrescos. EL 89.1% de las manipuladoras
se lavan siempre las manos. El 93% de beneficiarios del Programa de Alimentacién Escolar se lavan
las manos antes de ir a comer (60% siempre y 23% algunas veces). El 83% de beneficiarios se lavan
las manos después de ir a comer. El 96% de beneficiarios lavan las manos después de ir al bafo. El
100% de los nifios y nifias beneficiarios del PAE se lava los dientes.

El contrato denominado de aporte, es una forma juridica funcional a la cofinanciacidn que se pactd
por parte del operador, frente a la restriccion explicita de que solo puede contratarse con
entidades sin dnimo de lucro y a que los costos de la alimentacidn escolar superan el valor
asignado por unidad en los contratos. Bajo esta modalidad se hace la totalidad de los contratos
con financiaciéon ICBF.

Clausulas del contrato que se deben revisar para el logro de los objetivos: (i) se le asignd al
operador, la inscripcién y seleccién de los beneficiarios y la Focalizacién dentro de los
establecimientos escolares; dejar la focalizacion en manos de los operadores es erréneo
técnicamente porque el operador carece de informacidn sobre los escolares y sus condiciones
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socioecondmicas, afortunadamente se eliminan del contrato de 2012; (ii) la restrictiva definicion
de compra local, anula el papel del PAE como halonador del desarrollo local “... el porcentaje de
compras locales que realizard y acreditara en la ejecucién del contrato, hasta un maximo del 10%
del valor del aporte ...”, y en el pardgrafo: “Entiéndase compras locales como sinébnimo de compra
de productos colombianos en el territorio nacional”

Se pasd de 42 obligaciones especiales del operador para 2011 a 26 para el 2012: Algunas se
reformularon y otras Obligaciones se eliminaron, entre ellas: 1 a 4, y eliminé el paragrafo de la 5;
la 8 aplicacién de la encuesta de aceptaciéon que debia hacerse dos veces al afio al 70% de los
beneficiarios, la 16 aplicacidon de los criterios de focalizacién, la 17 de recaudo de la “cuota de
participacién”, la 18 de estrategias para subsidiar escolares no pueden pagar, la 20 sobre
destinacion del aporte ICBF —desayuno y almuerzo-, la 26 certificacién o evaluacion de calidad de
la prestacidn del servicio, la 29 de implementacidon sistemas mejoramiento continuo, la 33 sobre
poblacién desplazada, la 42 inscribirse en el RUP dentro 15 dias siguientes firma. Se incluye una
cldusula poco apropiada y casi sin aplicacién sobre los mal denominados “rendimientos
financieros” en el marco de ejecucion del contrato, habida cuenta que los Unicos que podrian
generarse como tal son los correspondientes al anticipo que se pacte y sobre los cuales se genera
mas riesgos que bondades.

En la practica la participacion de las entidades, diferentes a la institucidon escolar, es activa y se
especializa segun las funciones propias de cada una de ellas. Las encuestas cualitativas encuentran
gue los directivos en su mayoria conocen y participan en los Consejos de Politica Social
departamentales y municipales.

La comunidad se queja de los tantos espacios de participacién creados y de la falta de tiempo para
asistir, lo que hace que la participacidn no sea efectiva y, por ende, el control social no se ejerza de
manera responsable. El PAE, ademads de la asistencia y participacion a los Consejos de Politica
Social, contractual y territorialmente ha establecido seis (6) espacios de participacién, tal como se
relaciond en puntos precedentes que ilustran el tema y la repeticion de miembros (ver
participantes) en diversos comités en el marco del Programa.

El “Sistema de Seguimiento y Monitoreo del PAE”, SEMPAE, inici6é en el ICBF su implementacion
desde el 2009. No obstante, para la presente evaluacidon no fue posible obtener informacién o
reporte alguno de este sistema, pese que deberia ser la base de la evaluacidn de gestién del
Programa, tal como se establecid en los Lineamientos del PAE. Como consecuencia el seguimiento
general es parcial, aunque excepcionalmente en algunas regionales existen seguimientos para
comprobar no solo el cumplimiento de las obligaciones, sino el mejoramiento de cada uno de los
aspectos materia de observacién, con buenos resultados. Por otra parte el operador tiene la
obligacion de remitir mensualmente a la Direccion de Nifiez y Adolescencia un Informe Ejecutivo
de Gestion, obligacidon contractual que reiterativamente se indica, no se cumple. De todas
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maneras es claro que los informes administrativos de la implementacién no son completos, ni
estan estandarizados completamente.

El operador incumple con frecuencia la obligacién de presentar informacién en los siguientes
campos: (i) El Registro Unico de Beneficiarios “RUB”: el registro de inscripcién de beneficiarios con
su caracterizacion, se debe hacer maximo 60 dias después de iniciado el servicio y tener reporte
con periodicidad mensual de ingresos y retiros de beneficiarios (Anexo 1 del contrato “Condiciones
para el Reporte de Informacion de Beneficiarios”). Debe llevar el registro diario de beneficiarios y
semanal de las raciones entregadas por unidad aplicativa y consolidada por Municipio, con el
numero de dias y el valor. Una de las fallas mas frecuentes es el no cumplimiento de la obligacidon
de diligenciar el formato establecido; (ii) Remitir mensualmente un Informe Ejecutivo de Gestion a
la Direccién de Niflez y Adolescencia. (iii) Presentar como requisito para el pago: la certificacidn, el
concepto o evaluacién del representante estudiantil sobre la calidad de la prestacién del servicio;
iv) los informes de ejecucién mensual y sus anexos —informes técnico y financiero; nimero de
raciones de complementos alimentarios realmente suministrados y resumen de gastos-; V)
informe de ejecucién acumulada de atencidn a la poblacidn desplazada; vi) el reporte mensual, al
Supervisor del contrato, del listado de los nifios y adolescentes atendidos por grado escolar,
unidad de servicio y establecimiento educativo; y presentar a los 15 dias habiles siguientes a la
terminacion del contrato el Informe Final. Los Sistemas de seguimiento y evaluacién se aplican de
manera muy irregular. La anterior relacién pone en evidencia el exceso de requerimientos de
informes que pueden llevar a incumplimientos sistematico de las obligaciones y a contar con
informacidn parcial y, muchas veces, poco relevante.

Dotacion y Menaje. Se encuentran deficiencias en las unidades de servicio, tales como: falta de
mesas, sillas —comedores- para los escolares; neveras, estufas y licuadoras, en algunos y, en otros,
de mantenimiento de estos electrodomésticos. Falta de canecas y diversos utensilios de cocina,
como ollas. Falta de cubiertos. La dotacion de las manipuladoras es incompleta, en algunos pocos
casos no se les entrega. Transporte de Alimentos. Los camiones en que se transportan los
alimentos son inadecuados, por capacidad y por cadena de frio. En algunos casos impiden que los
mercados se reciban inventariados por errores de programaciéon (el afan que dicen tener los
transportadores.).

Infraestructura. Respecto al lugar destinado para la preparacién de alimentos correspondiente a
la modalidad de complemento preparado en sitio, se encontrd que diecisiete (17) de los dieciocho
(18) puntos que distribuyen esta modalidad, operan dentro de las instalaciones de los colegios, en
donde existen focos de contaminacién 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 alimentacidon. 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
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indigenas, se emplea como combustible para la preparacion de alimentos la lefia. Trece (13) de los
puntos visitados no cuentan con un servicio sanitario exclusivo para las personas del servicio de
alimentacién escolar; y de los existentes en otras dependencias de la institucidon educativa, el 72%
no funcionaban adecuadamente, ya que no cuentan con agua para descargar o insumos como
jabdn vy toallas.

Almacenamiento. El 100 % de los espacios destinados al almacenamiento de alimentos de los 18
puntos donde se ofrecia el complemento preparado en sitio, no cuentan con paredes adecuadas,
es decir, de facil limpieza y desinfeccidon. El techo del 67% (11 sedes) de los espacios destinados a
almacenamiento de alimentos, no cuenta con condiciones adecuadas y el 33% (7 sedes) no separa
el drea de preparacion de la de almacenamiento. No existen mecanismos de control como 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 refrigeracién, por lo que no es posible el
proceso de descongelacion lenta para evitar proliferacion de microorganismos y evitar mayor
pérdida de propiedades del alimento. De igual forma se identificd un déficit de equipos para
almacenamiento de alimentos no perecederos ya que el 72% de las dareas destinadas al
almacenamiento no contaban con anaqueles, estibas o mobiliario para el acopio de este tipo de
alimentos.

Lugares de preparacion. En el 100% (18 sedes) el material de las paredes es inapropiado (no estan
recubiertas con pintura lavable o presentan grietas y hendiduras que acumulan suciedad), el 78%
(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 control para evitar el acceso de plagas al area de preparacion,
ya que no cuentan con controles mecanicos como mallas que eviten su ingreso. Doce (12) de los
puntos tenian deficiencias de equipos (estufa, nevera, congelador, licuadora, molino, balanza)
para el almacenamiento y preparacion de alimentos, de los cuales seis (6) presentaban deterioro
de los equipos existentes.

Sanidad. En (16) dieciséis de los servicios de alimentacion 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 contaminacién, 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 territoriales, operadores e incluso
rectores de las instituciones educativas. Es una limitacién comun en los servicios de alimentacion
qgue funcionan en las sedes de los colegios visitados, pues sdlo diez (10) cuentan con bafios para
las encargadas de la preparacién de alimentos; de los existentes algunos estaban en mal estado,
con agua estancada, no disponian de lavamanos o los insumos necesarios como jabdn y toallas. De
acuerdo con los lineamientos PAE y lo establecido en el Decreto 3075 de 1997, todo servicio de
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alimentacién debe contar con bafios independientes de las areas de manipulacion de alimentacién
para evitar contaminacidn cruzada de alimentos.

Sintesis y conclusiones sobre condiciones de infraestructura e higiene en el proceso de
manipulacion del complemento alimentario. A manera de conclusién, se identifican limitaciones
para el funcionamiento de la modalidad preparado en sitio, tales como deficiencias en las
condiciones fisicas de las areas destinadas a la realizacién de operaciones con alimentos,
insuficiencia o deterioro en la dotacion de menaje, equipos, utensilios, uniformes y demas
elementos para las manipuladoras. Por otra parte, se evidenciaron riesgos de contaminacién de
los alimentos que pueden ser evitables con practicas o medidas de control que pueden reducir
estos riesgos, como son el lavado de manos, el uso de gorros, batas, ufias cortas, no utilizar 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 prdcticas apropiadas de manipulacién,
porque la informacidn disponible revela que la mayoria de los brotes de enfermedades originadas
por alimentos se presentan como resultado de su inadecuada manipulacidn por personas no
capacitadas o portadoras de enfermedades infecciosas en servicios de alimentacidn colectiva

Industrializado. Para ninguno de los casos, las dreas destinadas para la recepcién de los desayunos
y refrigerios industrializados son exclusivas para tal fin. En las tres sedes se observd 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. Por lo anteriormente expuesto, es poco viable garantizar el cumplimento de
la recomendacion establecida, de que sélo en estos lugares puede transitar el personal autorizado
para la manipulacién de los complementos.

En los analisis realizados se observan problemas o dificultades con el personal de Manipuladoras
de alimentos que van, desde: (i) la exigencia de ser alfabetos, aspecto que deber ser objeto de
analisis tanto a la luz de la naturaleza de las funciones, como de las realidades del pais en zonas y
veredas en que se ejecuta el Programa; (ii) los pagos bajos y demorados que se les hacen; (iii) la
indiscriminada forma o esquema que se utiliza para su vinculaciéon y pago: a veces por parte del
operador, otras, por el Municipio o Departamento, otras sujetas a la “cuota de participacién”. Hay
muchas observaciones respecto de la falta de certificaciones, de exdmenes médicos. Problemas de
orden, aseo y manipulacién en el almacenamiento de alimentos.

consultores
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IV. Analisis Costo Beneficio

El analisis de costo beneficio (ACB) incluye la cuantificacion de los costos del programa PAE y de
los beneficios econdmicos derivados del impacto del PAE en los beneficiarios, y la valoraciéon
monetaria de los mismos. Si bien los tres objetivos formales del PAE son disminuir la desercién, el
ausentismo y mejorar los habitos alimentarios, se consideré factible que el PAE pudiera reducir la
desnutricién global (talla por edad) y disminuir el “hambre” de los estudiantes —medido como
seguridad alimentaria, escala ELCSA-. En la seccidon anterior de resultados se presentaron las
mediciones del impacto del PAE en tres variables de resultado -desercion reciente, nutricion y
seguridad alimentaria- que se obtuvo por medio de la implementacién de la metodologia de
“apareamiento de observaciones la vecino mas cercano” aplicada a los nifios de 5-17 afios de la
Encuestas de Demografia y Salud y ENSIN 2010.*

La seccion se Analisis de Costo Beneficio busca establecer la valoracion monetaria de las
mediciones de los beneficios y costos del Programa para calcular finalmente la Razén de Costo
Beneficio —RCB- del PAE.

La valoracidn monetaria de los beneficios es factible cuando se cumplen dos condiciones, primero,
se cuenta con mediciones estadisticamente significativas del impacto del programa y, segundo, se
dispone de una adecuada metodologia para monetizar los beneficios. Si bien se cuenta con la
medicion de impacto del PAE para los tres resultados (desercion, desnutricién e inseguridad
alimentaria), solo se dispone de metodologia adecuada para monetizar dos de los tres impactos en
resultado. Como se explica en la subseccidn siguiente es viable monetizar el impacto PAE para los
resultados de desercidn escolar y desnutricion, pero no es viable para el resultado de inseguridad
alimentaria. Adicionalmente, por ser el PAE un programa dirigido a la nifiez que proviene de
hogares de bajos ingresos, se monetiza el beneficio por equidad.

Las distribucion de los tratados y el impacto en nutricion, escolaridad y hambre (seguridad
alimentaria)

Cabe recordar que los 4.1 millones beneficiarios del PAE en el afio 2010 se encontraban
distribuidos en ocho grupos de “tratamiento” diferenciados bajo tres criterios: localizacién en el
area urbana o rural, rangos de edad -5-12 afios o 13-17 afios-, y ser beneficiario exclusivo del
programa de alimentacidn PAE —Solo PAE- o beneficiario simultdneo del PAE y del programa
Familias en Accién —PAE/FA-. Siguiendo este criterio la Tabla 33 presenta la distribucidn de los
beneficiarios PAE en ocho grupos de tratamiento, y el mayor de los cuales corresponde al grupo de

9 yéase Abadie e Imbens (2011).
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Solo-PAE Urbano 5-12 afios con 44% del total de beneficiarios.

En resumen el PAE es un programa principalmente urbano (75%), porque alli se encuentra la
mayoria de los beneficiarios potenciales (estudiantes de colegios oficiales), aunque su focalizacion
privilegia las areas rurales, si se tiene en cuenta las mayores tasas de cobertura en estas ultimas.

Tabla 33. Distribucion de beneficiarios PAE por dominio y grupos de edad

Rango edad 5-12 5-12 | 13-17 13-17 | 5-17
Dominio Urbano | Rural | Urbano Rural Nal
Solo PAE 44% 13% | 13% 4% 75%
PAE/FA (Familias en Acci6n) 13% 6% 4% 2% 25%
PAE Total 57% 19% 18% 6% 100%
Fuente: Célculos de los autores con base en la ENSIN-ENDS 2010.

La focalizacion del PAE es progresiva y este aspecto debe tenerse en cuenta en la monetizacién de
los beneficios. Otro aspecto relevante para esta seccién es la equidad del PAE, esto es la
progresividad de la distribucién de los beneficiarios del PAE por grupos de ingreso. Como se
aprecia en el Cuadro 2, para la mayoria de los grupos de tratamiento —excepto para Solo-PAE
Urbano- la mayoria de los beneficiarios proviene de los dos quintiles mas pobres de la distribucion
del ingreso. La progresividad de la incidencia de este Programa es especialmente pronunciada
para los grupos de tratamiento rural y para los grupos de tratamiento que reciben PAE
simultdneamente con Familias en Accién.”® Con todo, el PAE a nivel nacional es claramente
progresivo y concentra 57% de los beneficiarios en los dos quintiles mas pobres y 79% de los
beneficiarios en el 60% mds pobre de los hogares colombianos.

Tabla 34. Distribucion de beneficiarios de grupos de tratamiento por quintiles de ingreso

Solo PAE 5-12 Solo PAE 13-17 PAE / FA 5-12 PAE /FA 13-17 PAE total
afios afos afios afios

urb rur urb rur urb | rur urb | rur nal
quintil 1 13% 77% 13% 76% 19% 82% 18% 81% 30%
quintil 2 26% 23% 22% 24% 41% 18% 36% 18% 27%
quintil 3 30% 1% 29% 0% 29% 0% 34% 0% 22%
quintil 4 22% 0% 24% 0% 9% 0% 10% 0% 14%
quintil 5 10% 0% 13% 0% 2% 0% 2% 0% 6%

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%  100% 100%
Fuente: Cdlculos de los autores con base en la ENSIN-ENDS 2010.

*® La buena focalizacién de Familias en Accién ha sido reconocida, véase entre otros el trabajo de Nufez (2009),

Borradores de Economia No.359 para la MERPD.

glexp

onencial

consultores

of ke




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

La Tabla 35 resume el impacto del PAE en las variables de resultado para los diferentes grupos de
tratamiento. El impacto del PAE en las tres variables de resultado a través de los ocho grupos de
‘tratamiento’ es visiblemente heterogéneo. Primero, tiende a ser mayor impacto en la desercién
escolar de adolescentes y en el sector rural, y para los beneficiarios de PAE/FA se produce un
efecto marginal inferior, pero de magnitudes relativas semejantes para adolescentes vy
beneficiarios rurales.”

Tabla 35. Impacto del PAE en desercion reciente por dominio y grupos de edad

5-12 anos 13-17
Beneficiarios Urbano Rural Urbano Rural
Desercion Reciente
Solo PAE -2.5% -6.9% -6.2% -11.6%
PAE/FA -1.0% -1.3% -2.2% -3.2%
Desnutricién Severa
PAE/FA | -05% -0.7%
Seguridad Alimentaria Moderada (escala ELCSA)
PAE/FA | - 7.8% 3.7% 10.8%

Cabe anotar que la reduccién en desnutricién severa para los beneficiarios de ambos programas,
PAE y Familias en Accién (PAE/FA), no se detectd para los beneficiarios Unicamente del PAE (Solo-
PAE). Una posible explicacidn, son los menores recursos econémicos con los que cuentan los
beneficiarios de ambos programas, PAE/FA, por la focalizacion preexistente sobre los beneficiarios
de Familias en Accidn. (Ver Tabla 34).

Teniendo en cuenta la heterogeneidad del impacto del PAE en los ocho grupos de tratamiento, se
calculan inicialmente las ocho RCB para cada uno de estos grupos, estimando en cada caso los
beneficios y los costos para un conjunto hipotético de 100 niflos beneficiarios PAE. Luego, con
base en estas estimaciones de costos y beneficios por grupos de tratamiento se calculan —
ponderando por poblacidn- los RCB de las distintas poblaciones de interés: los beneficiarios PAE en
su conjunto, o separadamente por areas urbano y rural, o por rangos de edad, o segln la
combinacion de planes de alimentacién (para los beneficiarios de solo-PAE y para los beneficiarios
de PAE que ya reciben Familias en Accidn).

gl impacto total de PAE mas Familias en Accidn aplicados simultdneamente es obviamente mayor que el efecto
marginal reportado. Véase la evaluacién de Familias en Accion, Nufiez (2011).
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Los principales hallazgos de la seccion de ACB son que el PAE en su conjunto (nacional) es un
programa publico socialmente rentable que genera beneficios superiores a sus costos por su
impacto en mayor escolaridad, en mayor nutricién y mas equidad; y que lo mismo se puede
afirmar para las desagregaciones del programa PAE por domino urbano y rural, y para los grupos
de edad 5-12 afios y 13-17 ainos.

En la segunda seccién se explica la metodologia utilizada, en la tercera seccién se presentan las
RCB para los ocho grupos de tratamiento y para las demas poblaciones de interés y en la tercera
seccién se resumen los principales resultados y conclusiones.

1. Parametros y supuestos metodoldgicos: costos, beneficios y tasa de descuento

El analisis de Costo-Beneficio busca establecer si el programa publico PAE resulta benéfico para la
sociedad calculando el valor monetario todos los costos y los beneficios, y aportar elementos de
juicio para continuar, expandir y/o redisefiar dicho Programa. Si los beneficios del PAE superan los
costos totales del mismo, el PAE es socialmente recomendable. Para poder comparar costos y
beneficios monetarios del Programa que suceden en distintos momentos del tiempo (los costos
ocurren al inicio del ciclo de vida y los beneficios por mayores ingresos laborales se suceden
durante las cuatro o cinco décadas de la vida laboral del beneficiarios PAE), se apela al célculo del
valor presente neto utilizando una tasa de descuento adecuada.

Costos PAE

En el rubro de costos se incluyen tanto los costos publicos para el gobierno, como los costos
privados para los hogares de los beneficiarios. Se consideran, en primer lugar los costos por
provision publica y por acceso al PAE, y en segundo lugar, los costos publicos y privados indirectos
por la escolaridad adicional que demandan los estudiantes que contindan en estudiando gracias al
PAE.

Tabla 36. Componentes de Costo Total

Costo Total
1. Costo Publico
Costo provision afios adicionales educacion
Costo administracién PAE
2. Costo privado para los hogares
Costo acceso a educacion adicional
Costo acceso al PAE (60% nifios tienen copago cero)

En los costos publicos del PAE se incluyen los costos administrativos de suministro del PAE, pero se
omite el costo de los alimentos preparados que se entregan a los beneficiarios PAE, porque,
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siguiendo la metodologia de evaluacién social de proyectos, se les considera una transferencia (en
especie) a los hogares.®® Se excluyen costos hundidos —por ejemplo, costos de iniciacion del
Programa- y costos de oportunidad, tales como la utilizacién de los lugares para la preparacién o
para el consumo de alimentos para otras actividades, y el beneficio por derrame o spillover por
eventual impacto sobre el empleo local en la comunidad. Los costos privados se originan en los
gastos de los hogares de los beneficiarios PAE durante un afio, y se estiman con base en el copago
medio que resulta de nuestra encuesta de beneficiarios PAE.

Hay tres parametros claves para el cdlculo de los costos publicos y privados indirectos para
satisfacer la demanda de escolaridad adicional por parte de los beneficiarios PAE que contindan
estudiando gracias al impacto del Programa: en primer lugar el costo publico de proveer un afo
adicional de educacidon —pago a docentes y costos reposicion de instalaciones y amueblamiento-,
en segundo lugar, el nimero de afos adicionales de escolaridad que se requieren los estudiantes
gue contintan estudiando gracias al PAE, y en tercer lugar los costos privados para los hogares de
los estudiantes que contindan en la escuela gracias al PAE —transporte, Utiles escolares, etcétera-.
El costo publico de un afo adicional se fijo con base en las estimaciones de Sanchez (2005)
deflactadas con el IPC a pesos corrientes del afio 2010. El niumero de afios adicionales de
educacién se estima calculando el nimero de afos de escolaridad esperados para un estudiante
que supera el grado educativo en el que se encuentran los beneficiarios del PAE. Este valor se
estimé utilizando la distribucién de la escolaridad total reportada en la Encuesta de Demografia y
Salud 2010 para cohortes jévenes que ya han completado su ciclo educativo y se han incorporado
al mercado laboral.>® Los costos privados de asistencia anual a la escuela se fijan como un
porcentaje del costo total (4.5%), con base en los estimativos de Sanchez (2005).

Para el célculo de los costos publicos de provisién y privados de acceso PAE, se supone un periodo
de “tratamiento” de un afio, a pesar de que se reconoce que muchos de los nifios pueden haber
recibido el Programa por varios afios. No obstante, no se cuenta con informacion precisa sobre el
porcentaje de beneficiarios que ha recibido el PAE por periodos multianuales. Mds adelante, en la
presentacién de resultados de la RCB se presentan andlisis de sensibilidad (por incremento de
costos administrativos publicos y costos privados de acceso al PAE que permiten establecer si este
supuesto resulta critico para las conclusiones del ACB).

2 Se supone que el costo marginal para el gobierno es igual al beneficio marginal para el hogar del
beneficiario PAE, eliminando del analisis los subsidios a los hogares y las transferencias directas. Los costos
administrativos anuales por beneficiario PAE se calculan a partir de los costos anuales por transporte,
garantias y comisiones, polizas y demds gastos administrativos reportados en la seccion 5.d del documento
ICBF (2012) Guia Metodoldgica del Modelo de Costos del Programa de Alimentacidn Escolar.

> Con base en la experiencia escolar de dichas cohortes se calcula la escolaridad esperada para los
estudiantes que aprueban un cierto grado escolar (por ejemplo, si aprueba octavo grado la escolaridad
esperada es 10.2 afios). Probablemente este pardmetro esta subestimado levemente, dado que las
generaciones mas jovenes tienden a superar marginalmente el logro escolar de las generaciones
precedentes.

consultores
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Beneficios PAE

Como se menciond anteriormente, deben monetizarse los beneficios de dos impactos del PAE que
incrementan la dotacién de capital humano de los beneficiarios PAE: la disminucidon de la
desercidn escolar para la totalidad de los grupos de tratamiento y la disminucién de la desnutricidon
crénica-severa para dos grupos de tratamiento PAE/FA de 5-12 afios.

Beneficios por escolaridad adicional. En primer lugar, se calculan los beneficios monetarios de la
mayor escolaridad derivada por la disminucién de la desercién escolar. Inicialmente se establece
cuantos de los 100 nifios que reciben PAE, no desertan gracias al PAE (el impacto del Programa), y
cuantos aprueban el afo escolar. El nimero de nifios que aprueban el grado escolar gracias al PAE
es igual al impacto en la tasa de deserciéon (Cuadro 3) multiplicado por tasa de aprobacidn en el
grado que estan cursando.> Luego se calcula la diferencia de escolaridad entre los desertores y los
gue contindan en la escuela, en funcion de la escolaridad esperada de los que superan el grado en
que se encuentran los beneficiarios del PAE (desertores y no desertores).

Teniendo como referencia esta diferencia de escolaridad —cuyo célculo se explicé en la seccidn
previa de costos- debe calcularse el perfil de ingresos laborales del estudiante que alcanza una
mayor escolaridad y se comparan con el perfil de ingresos laborales del estudiante que deserta.
Estos dos perfiles de ingreso laboral se calculan utilizando una ecuacidén “minceriana“ de salarios y
suponen una vida laboral desde los 18 hasta los 60 afios. Los resultados de la ecuacién
“minceriana” de ingreso laboral en funcién del logro educativo y de la experiencia laboral se
estimaron separadamente para personas ocupadas urbanas y rurales. Estos resultados indican que
la mayor escolaridad genera retornos monetarios mas elevados en la areas urbanas, pues un
incremento de la escolaridad de primaria incompleta a secundaria completa se traduce en un
incremento porcentual de ingresos laborales de 84% y 64% en los mercados laborales urbano y
rural respectivamente. Y esta diferencia es ain mas pronunciada si se tiene en cuenta la distancia
entre los salarios de base para individuos con primaria incompleta y sin experiencia laboral, que
son iguales a $1.8 y $1.2 millones anuales respectivamente. Los parametros de experiencia laboral,
indican un retorno considerable de la experiencia laboral, que alcanzan el 3.9% -urbano-y 3.6% -
rural- en la primera década de la vida laboral (24 afios), el cual decrece mondtonamente hasta ser
nulo (0%) a los 44 y 50 afos de edad, respectivamente. Adicionalmente, se tiene en cuenta la tasa
de empleo y se adopta una tasa de desempleo de 10.8%, que es igual a las mejores estimaciones
disponibles de la tasa natural de desempleo de largo plazo para Colombia.*

> Este parametro es igual a (1-tasa de reprobacion). De acuerdo a la informacidn reportada por PREAL-
Fundaciéon Corona (2006), la tasa de reprobacién de 32 y 82 grado en el afio 2003 fue del 4%, en
consecuencia se emplea una tasa de aprobacién del 96%.

> Para la Ultima década del siglo XX, Julio (2001) estima en 9.8% la media de la tasa natural de desempleo de
largo (TNDLP) para Colombia, y un intervalo de confianza del 90% entre 7.3% y 12.4%. Al final de la primera
década del siglo XXI, Tamayo (2008) estima una TNDLP media de 11.8% y a mediados de la década pasada
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Tabla 37. Resultados estimacion ecuacion minceriana del ingreso laboral mensual de ocupados por
nivel educativo y nivel de experiencia laboral

Urbano Rural
Experiencia laboral 0.0716 0.0578
Experiencia laboral (cuadrado) -0.0020 -0.0012
Experiencia laboral (cubica) 1.65 E-05 7.1E-05
Sin educacién -0.2237 -0.1397
Primaria incompleta (escolaridad de referencia)
Primaria completa 0.1673 0.1329
Secundaria incompleta 0.2997 0.2293
Secundaria completa 0.6084 0.4919
Post-secundaria y mas 1.3903 1.2834
Constante 11.9324 11.5086
Ingreso laboral anual para individuo 1.8 1.2
con primaria  incompleta  sin
experiencia laboral (S millones 2010)
(*)
Fuente: calculos autor, Encuesta DANE-GEIH del afio 2010.
(*): salario anual = exp (coeficiente constante) * 12 meses/afio

Con base en esta informacién se calculan las diferencias de ingreso para cada afno de la vida
laboral, derivados del incremento de escolaridad por el impacto del PAE sobre la desercién
escolar. En resumen el ingreso adicional es igual al salario de referencia (dada la escolaridad del
desertor escolar) multiplicado por el incremento de salario derivado de la escolaridad adicional del
individuo que continua en la escuela gracias al PAE.>® Sin embargo debe tenerse en cuenta este
incremento de ingresos solo aplica al pequefio porcentaje de estudiantes que continua en la
escuela gracias al PAE (véase Cuadro 3). Finalmente, se calcula el beneficio del PAE por escolaridad
adicional como el Valor Presente de la serie de incrementos de ingreso durante la vida laboral
descontados a una tasa de descuento apropiada (entre 4% y 10% como se explica mas adelante).”’

Beneficios por mejor nutricion. Para el calculo de los beneficio de PAE por reduccion de la

Arango y Posada(2006) estiman una TNDLP media de 12.4%. Se decidié adoptar el promedio de los
estimadores Tamayo y Julio, esto es TNDLP igual 10.8%. No se utiliza la tasa de ocupacién (menor que la tasa
de empleo) porque esto llevaria a subestimar el valor econdmico del tiempo de las personas que
voluntariamente estan total o parcialmente desempleadas y se dedican a atender las demandas de la
economia doméstica.

*® Inicialmente se considerd la posibilidad de utilizar el salario minimo legal como salario de referencia, pero
se descartd esta posibilidad porque resultaba muy superior al salario estimado para los ocupados sin
experiencia y baja escolaridad, lo que a su vez implicaba una considerable sobre-estimacién de los
beneficios del PAE.

*7 Al final de esta seccidn se discute cual es la tasa de descuento adecuada para una inversién que presenta
retornos de largo plazo.
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desnutricidn crénica-severa (talla baja para la edad) solo se contabilizan los cambios en el ingreso
por mejoras nutricionales. Para calcular la asociacion entre el indicador nutricional y los ingresos
laborales, se adopta el procedimiento seguido por Gonzdlez et al (2009) para ACB de Hogares
Comunitarios de Bienestar y Familias en Accién, siguiendo a Strauss y Thomas (1997) y Behrman,
Cheng y Todd (2003), quienes aportan evidencia empirica para diversos paises en desarrollo y
encuentran que un aumento del 1% en la estatura, estd asociado un aumento en el ingreso de
2,4% en el ingreso futuro, luego de controlar por otras co-variables.”® En resumen el ingreso
adicional para cada individuo es igual al salario de referencia (dada la escolaridad esperada de los
beneficiarios PAE) multiplicado por el incremento de salario derivado de la talla adicional —igual a
la variacién porcentual en estatura de los individuos en desnutricién crénica-severa por 2.4%-. En
contraste con el beneficio PAE por educacion, se podria pensar que el beneficio por nutricién se
aplica a todos los beneficiarios PAE, sean o no desertores escolares. No obstante, la evidencia de
la evaluacién de impacto determind que este beneficio solo se concentra en la cola inferior de la
distribucidn de talla por edad (por abajo de dos desviaciones estandar con respecto a la media).*
Por tanto, para los beneficiarios PAE/FA de 5-12 afios el beneficio econémico por mayor altura
solo alcanza al 4.9% de dicha poblacién en la zona urbana y al 3% de dicha poblacién en la zona
rural.

Beneficios por equidad. Siendo PAE un programa especialmente dirigido a estudiantes
pertenecientes a hogares de muy bajos ingresos, cabe preguntarse si vale el beneficio social
derivado de la considerable progresividad de la focalizacion de este Programa. En su versién
tradicional, el ACB contabiliza cada monto de costo o beneficio en la misma forma,
independientemente de quien los recibe o los paga. En otras palabras, utiliza los mismos
ponderadores para cada uno de ellos, porque supone que la utilidad social marginal del ingreso es
idéntica para todos los actores involucrados (sean de altos o bajos ingresos).*® No obstante, en los
textos de Costo-beneficio mas recientes, como Boardman et al (2006), se ha establecido una
metodologia para valorar el impacto redistributivo de las politicas publicas. Para medir este
efecto, tipicamente se apela al concepto de “ingreso equivalente igualitariamente distribuido”
definido por Atkinson (1970) y que dependiendo de la desigualdad del ingreso observada permite
asignar utilidades marginales del ingreso mayores para los beneficiarios mas pobres, dependiendo
de la elasticidad de la utilidad marginal al ingreso (e). Con base en encuestas de Felicidad

*® Thomas y Fuhckenberg (2002) reportan una tasa ain mas alta -2.6%- para Indonesia: “the correlation
between height and wages will diminish as the models control other dimensions of human capital, which is
true in the Indonesian data: controlling for age and education cuts the elasticity of wages with respect to
height in half, to 2.6%.“ Véase, Thomas & Fuhckenberg (2002) Health, nutrition and prosperity- a
microeconomic perspective. WHO Bulletin, 80(2), page108.

>® Los resultados de la evaluacién de impacto en nutricion no detectan efectos en desnutricidn leve o
moderada, por tanto permiten rechazar la hipdtesis de que la distribucidn de talla por edad para los tratados
fue impactada por el PAE para valores iguales o mayores a la media menos dos desviaciones estandar.

% yéase por ejemplo Stiglitz (2000).

g‘ exponencial 9/”/

consultores

CIND




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

(Happiness) para 50 paises del mundo Layard, Mayraz y Nickell (2008) han establecido que la
elasticidad de la utilidad marginal al ingreso es aproximadamente 1.26. A pesar de estos
resultados, distintas agencias publicas de paises de la OECD llevan a cabo analisis de sensibilidad
con (e) en un rango entre 0.25 y 0.75, evitando la excesiva valoracién de los beneficios para los
hogares mas pobres si se utiliza e > 1.

Tabla 38. Ponderadores distributivos para Colombia, bajo valores alternativos de la utilidad
marginal del ingreso (e)

grupos de | Media del Elasticidad de la utilidad marginal del ingreso
Ingreso gasto e=0 |e=25 |e=5 |e=75 |e=1
percapita (S
mil/mes)
quintil 1 $49 1.0 1.4 1.9 2.6 3.6
quintil 2 $107 1.0 1.1 13 1.5 1.7
quintil 3 $178 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
quintil 4 $299 1.0 0.9 0.8 0.7 0.6
quintil 5 $709 1.0 0.7 0.5 0.4 0.3

La Tabla 38 presenta los ponderadores distributivos para Colombia, bajo valores alternativos de
elasticidad de la utilidad marginal del ingreso. Como se puede apreciar bajo una elasticidad
marginal del ingreso igual a 1, el valor de los beneficios entregados al primer quintil es 3.6 veces
mayor que los beneficios entregados al hogar mediano y 12 veces mayor que al hogar del quintil
mas rico. No obstante, para un valor de e=0.5 estas valoraciones relativas son menos diferenciadas
y resultan mas razonables. Los beneficios para el primer quintil son 90% mayores que para el
tercer quintil y 30% mayores para el segundo quintil con relacién al tercero. Por tanto, para evitar
una sobreestimacidén de los beneficios por equidad se emplea un valor moderado de la elasticidad
de la utilidad marginal del ingreso, e=0.5 y se reportan los resultados para e=0.25 y e=0.

Las implicaciones para la valoracién de los beneficios por equidad del PAE dirigido a un grupo son
muy simples y dependen de la distribucion de sus beneficiarios dentro de la distribucidn de
ingreso observada. Por ejemplo, si la totalidad de los beneficiarios de un programa hipotético se
encuentran en el quintil mas pobre de la poblacidn, entonces el factor de ajuste de los beneficios
por equidad es de 1.9 para e=0.5, en otras palabras los beneficios adicionales por equidad serian
iguales a 0.9 veces los beneficios previamente calculados por educacién y nutricién (agregados). Y
si los beneficiarios del programa hipotético se distribuyen por partes iguales entre los dos quintiles

®! Esta metodologia ya ha sido adoptada por agencias publicas tales como el Tesoro del Reino Unido, Office
of Management and Budget de la Casa Blanca y el U.S. Bureau of the Census.
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mas pobres de la poblacidon, entonces el factor de ajuste de los beneficios por equidad es de 1.6
(promedio de 1.9 y 1.3) para e=0.5. La distribucién de los beneficiarios de los ocho grupos de
tratamiento a través de los quintiles de ingreso combinada con los ponderadores distributivos del
Cuadro 6, permite calcular los factores de ajuste de los beneficios por equidad para los ocho
grupos de tratamiento. Como era de esperarse, los factores de ajuste por equidad son mayores
para los grupos rurales (1.75 y mas, para e=0.5) porque su focalizacion se concentra en los dos
quintiles mas bajos y algo similar ocurre con los grupos PAE/FA que reflejan la buena focalizacion
del programa Familias en Accidn (aun para urbanos el factor de ajuste supera 1.23). El menor
factor de ajuste se da para los grupos urbanos que reciben solo PAE (1.06 y 1.09) por que el
porcentaje de beneficiarios en los grupos de bajos ingresos es inferior al de los demds grupos. En
resumen, los beneficios por equidad son proporcionales a los beneficios por educacién y nutricidn
y son crecientes con la mejor focalizacion del Programa.

Tabla 39. Factor de ajuste de beneficios por equidad para ocho grupos de tratamiento

Solo PAE 5-12 | Solo PAE 13-17 | PAE/FA5-12 | PAE/FA 13-17
Elasticidad de la utilidad afios afios afios afios
marginal del ingreso Urb Rur Urb Rur Urb Rur Urb Rur
e=1 1.34 3.15 1.28 313 1.72 3.25 1.65 3.24
e=.75 1.19 234 115 2.33  1.46 2.40 1.41 2.40
e=.5 1.09 1.76 1.06 175 1.26 1.79 1.23 1.78
e=.25 1.03 132 1.01 132 111 1.33 1.10 1.33
e=0 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Beneficios omitidos y posibles sesgos

Adicionalmente a los beneficios del PAE por mayor escolaridad y mejor nutricion existen otros
impactos del PAE que es razonable esperar y que deberian hacer parte del ACB. Cabe mencionar
entre otros, el menor costos de salud por menor morbilidad y menor incidencia de enfermedades
cronicas, a los beneficios para el proceso pedagdgico de una mejor nutricién y una menor
incidencia de hambre (mas seguridad alimentaria), a las ganancias de productividad por mejora
cognitiva via nutricién, a los beneficios intergeneracionales asociados a una mejor crianza vy
educaciéon de los hijos, y mayor altura y peso de los nifios al nacer. Lamentablemente, no se
dispone de evidencia que permita calcular la magnitud de dichos impactos para proceder a
calcular valor monetario de estos beneficios, en consecuencia los beneficios calculados podrian
estar subestimados significativamente. Las cifras de beneficios de programas infantiles reportadas
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por Behrman et al (2004) en su reporte para el Consenso de Copenhague permiten inferir que los
beneficios omitidos pueden superar el 50%.%

Tasa descuento adecuada, 7%. La seleccidn de la tasa de descuento adecuada para proyectos de
inversién publica ha sido un asunto controversial entre los analistas econdmicos. Para este
proyecto se recomienda utilizar una tasa de descuento real del 7% que se aproxima a las practicas
internacionales en proyectos de inversién social de largo plazo.®® Para examinar la robustez de la
RCB del proyecto se presenta un analisis de sensibilidad para un rango de tasas de descuento
entre 4% y 10%.% Ejercicios previos de ACB para programas de primera infancia en Colombia (DNP
2008, Gonzalez et al 2009) han utilizado tasas de 10 y 12%, que en nuestro criterio son elevadas, si
se considera que para proyectos de inversién de tan largo plazo (mas de cinco décadas entre la
recepcion del PAE y el final de la vida laboral) una tasa de 10% solo valora en 5% cualquier
beneficio de ingreso laboral después los 40 afios de edad (en la segunda mitad de la vida laboral).
Publicaciones recientes del Banco Mundial (Lépez, 2008) recomiendan para Latinoamérica, tasas
sociales de descuento entre 3% y 7%, dependiendo de las expectativas de crecimiento de la
economia, y para proyectos de largo plazo (entre 25-50 afios de horizonte) recomiendan tasas
sociales de descuento entre 4% y 5%. De otro lado la mayoria de los reportes internacionales de
costo-beneficio sobre programas para la primera infancia han utilizado tasas de descuento en el
rango del 3% al 10% real.®® Por tanto, se emplea una tasa de descuento mas cercana a las practicas
internacionales para este tipo de programas, aunque excede las recomendaciones de Ldpez
(2008).

2. Resultados de Costo Beneficio para los 8 grupos de beneficiarios del PAE

Para el célculo de la razén de costo beneficio RCB del programa PAE, se calculan inicialmente ocho
RCB correspondientes a 8 grupos de "tratamiento”. En todos los grupos de tratamiento se cuenta
con la informacién del impacto del PAE en la desercion escolar reciente y, para dos de estos
grupos (PAE/Familias en Accion 5-12 afios, urbano y rural), con un impacto adicional del PAE en la
desnutricién infantil severa. Luego se pasa a calcular el RCB del programa PAE total como el
cociente de la suma ponderada —por poblacion beneficiaria PAE- de los ocho beneficios y costos
totales correspondientes de los respectivos grupos. A continuacion y procediendo en forma

82 \éase Behrman et al (2004), Cuadro 3.

8 Se utiliza una tasa de descuento real (independiente de la tasa de inflacién) por que todos los célculos
monetarios de costos y beneficios se presentan en pesos del afio 2010.

# Un procedimiento prudente si se quiere asegurar que el proyecto estd cubierto frente a riesgos no
anticipados en el analisis.

% Véase, p.19 del documento sobre Retos y Oportunidades para combatir la malnutricién y el hambre
presentado por Behrman et al (2004) al Consenso de Copenague.
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analoga, se combinan los costos y los beneficios de los grupos de tratamiento relevantes para
obtener los RCB para los dominios urbano y rural, por rangos de edad, para los beneficiarios de
solo-PAE en su conjunto y para los beneficiarios de PAE que ya reciben Familias en Accion.

RCB para grupo “Solo-PAE 13-17 aiios urbano”

Beneficios por escolaridad adicional. Para explicar detalladamente el procedimiento de cdlculo de
cada uno de los RCB, se toma uno de los ocho grupos de tratamiento que presentan Unicamente
impacto en escolaridad (via menor desercion escolar): el grupo de 13-17 afios urbano que recibe
PAE exclusivamente (sin ningln otro plan de alimentacién). Para el calculo de beneficios y costos
de este grupo se toma un grupo de 100 nifios que reciben PAE. De estos 100 nifios que se
encuentran en grado 8 (en promedio), 6.2 no desertan y se estima que 6 nifios (94% de ellos)
aprueban el grado que estan cursando. De los niflos que aprueban el grado 8 se espera que
alcancen una escolaridad de 10.6 anos, que excede en 3.6 anos la escolaridad de los que
desertaron en grado 8 (que aprobaron el grado 7). Segun el perfil de ingresos laborales de la
poblacién urbana ocupada en el afio 2010, estos 3.6 afios adicionales de escolaridad incrementan
el ingreso laboral de cada individuo en $0.9 millones en el primer afio de vida laboral (a los 18
afios), que supera en 41% el ingreso laboral esperado promedio de los estudiantes que desertan
en 82 grado. Este ingreso laboral adicional se estima utilizando una ecuacién minceriana de
salarios urbana o rural para personas ocupadas segun la encuesta DANE-GEIH del afio 2010
(Cuadro 5). Y suponiendo una tasa de desempleo de 10.8%, el valor total de los beneficios del PAE
por escolaridad adicional (de 6 individuos en cada 100) equivale al valor presente del ingreso
laboral adicional esperado durante la totalidad de sus vidas laboral (de los 18 hasta los 60 afios),
que descontado a una tasa de descuento del 7% anual (real), equivale a $80.3 millones del afio
2010.

Beneficios por equidad. Tal como se explicé en la seccién anterior, para un valor de e=0.5 el factor
de ajuste por equidad es igual a 1.06, lo cual implica que el beneficio por equidad equivale al 6%
del total de beneficios por educacion, esto es $4.7 millones del afio 2010, lo que incrementa el
monto total de beneficios por cada 100 estudiantes beneficiarios a S85 millones.

Costos. En el rubro de costos se consideran tanto los costos para el gobierno como para los
hogares de los beneficiarios. Los costos privados se originan en los gastos por acceso al PAE para
los 100 nifios tratados durante un afio, y por los costos publicos por la oferta de educaciéon publica
adicional (2.6 afios) a cada uno de los 6 nifios que aprobaron 82 grado gracias al impacto del PAE.
En los costos privados de acceso al PAE solo se incluyen los gastos de los hogares, que segin
nuestras estimaciones equivalen a un copago de $21.5 mil pesos al afio por nifio en el afio 2010
(teniendo en cuenta que 60% de los nifios lo obtienen con copago cero). En los costos publicos no
se incluye el costo de los alimentos preparados que se entregan a los beneficiarios PAE por que,
siguiendo la metodologia de evaluacion social de proyectos, se les considera una transferencia (en
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especie) a los hogares. No obstante, en los costos publicos si se incluyen los costos administrativos
de suministro del PAE, que se estiman en $19 mil por nifio por afio. El valor total de los costos
publicos y privados del PAE para 100 nifios asciende a $4 millones del afio 2010.

Para el calculo de los costos publicos y privados de ofrecer 2.6 afios de educacion adicional a los 6
nifos que aprobaron 82 grado, se imputa un costo publico de 1.5 millones por ano escolar
adicional y por estudiante, y un gasto privado en educacién de 4.5% de ese monto por parte de los
hogares. Por tanto los costos publicos en educacion ascienden a $25.1 millones del afio 2010. Y la
suma total de costos asciende a $28.3 millones del 2010, 89% en costos publicos de educacién y
PAE, y 11% en costos privados por acceso a educacidn y por acceso al PAE.

Razon de Costo-Beneficio —RCB-. En consecuencia, para una tasa de descuento del 7% la RCB de
solo-PAE urbano a niflos de 13 a 17 afios es igual a 3.0, o en otras palabras, los beneficios sociales
por cada 100 beneficiarios -por $85 millones- exceden en casi dos veces los costos sociales del
programa PAE dirigido a esta misma poblacién —por un total de $28.3 millones-. Ahora bien,
cuando se utiliza una tasa de descuento real de 10%, la RCB se reduce a 1.8 y cuando esta tasa de
descuento es del 5% la RCB se incrementa a 4.0. Esta evidencia permite concluir que el PAE urbano
para adolescentes -que no reciben Familias en Accién-, es un programa publico muy rentable que
genera beneficios muy superiores a sus costos a través de su impacto en mayor escolaridad. Y en
este resultado los beneficios por equidad solo tienen un impacto marginal (excluyendo los
beneficios por equidad la RCB es igual a 2.8).

Tabla 40. Anos de escolaridad adicional para el beneficiario PAE que no deserta: por dominio y

grupos de edad
5-12 afios 13-17 afios
Beneficiarios Solo-PAE o PAE / Familias en Accién Urbano Rural | Urbano | Rural
Afios de escolaridad adicional 7.0 50 2.6 22
Retorno de escolaridad adicional 76% 38% 41% 26%
Salario de referencia (S mil 2010) 1.7 1.2 2.3 1.4
Nota escolaridad base

consultores
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Tabla 41. Costos para 100 estudiantes que reciben PAE por grupos de tratamiento: acceso al PAE
y provision de escolaridad adicional. $ millones 2010

Solo PAE PAE / Familias en Accion
5-12 afios 13-17 afios 5-12 afios 13-17 afios
Urbano [Rural [Urbano |Rural [Urbano [Rural [Urbano [Rural
Costo Total 30.4[ 56.0 28.3] 425 15.0f 138 12.8[ 148
1. Costo Publico 27.2| 516 25.1 38.7 124 11.2 10.3[ 12.2
Costo afios adicionales educacion 25.3| 4938 23.2| 36.8 10.5 9.3 8.4| 10.3
Costo administracion PAE 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9
2. Costo privado / hogares 3.3 4.4 3.2 3.8 2.6 2.6 2.5 2.6
Costo acceso a educacion adicional 1.1 2.2 1.0 1.7 0.5 0.4 0.4 0.5
Costo acceso al PAE 2.2 2.2 2.2 2.2 2.2 2.2 2.2 2.2

Célculo de costos para los demds grupos de beneficiarios

Para el calculo de costos de los otros siete grupos de tratamiento PAE, los costos de acceso al PAE
son idénticos en todos los casos, sin embargo los costos en educacidon pueden variar por tres
razones, primero en la medida en que se modifica el impacto de PAE, esto es por el nUmero de
nifios que superan la desercion escolar, segundo por el nimero de afios de escolaridad adicional
gue se les debe proveer, segln los grupos de tratamiento y tercero por las diferencias en los
factores de ajuste por equidad producto de las diferencias de focalizacion.

Los calculos de costos de los ocho grupos de tratamiento aparecen en el Cuadro 9, e indican que
los costos son mas elevados -556 y $S42 millones- para los grupos de tratamiento solo-PAE rural 5-
12 afos y 13-17 afios, los cuales ostentan un impacto PAE relativamente elevado (6.9% y 11.6%
respectivamente) y una escolaridad adicional de 5 y 2.2 afios respectivamente. De otro lado, los
costos son menores para los cuatro grupos de tratamiento PAE/FA que alcanzan impactos en
desercién escolar mucho menores (entre 1% y 3.2%), y el valor minimo de costos -$12.8 millones-
se da para el grupo PAE/FA urbano 13-17 que logra un impacto de 2.2% y requiere una escolaridad
adicional de 2.2 afios.

consultores
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Beneficios por educacion y nutricidn para los demas grupos de beneficiarios

Beneficios por educacidn. Para los otros siete grupos de tratamiento PAE cuyo impacto se traduce
en menor desercién escolar y mayor logro educativo, se calculan los beneficios de educacion
procediendo en forma andloga al ejercicio inicial. En cada uno de estos casos se trata de calcular el
valor presente o descontado del ingreso adicional esperado durante la vida laboral (de los 18 hasta
los 60 afos) gracias a la educacién adicional adquirida por efecto del PAE. La magnitud del
beneficio por menor desercion escolar depende de tres pardmetros claves: el impacto del PAE en
desercidn escolar, la rentabilidad de la escolaridad adicional y el salario de referencia al inicio de Ia
vida laboral (salario esperado de los que desertan en el respectivo grupo de tratamiento) que se
presentan en los Cuadros 1y 8. Los beneficios mas altos por educacién se observan para el grupo
Solo-PAE 13-17 afios urbano, con $80.3 millones de pesos del afio 2010 y corresponden a un
impacto de 6.9% en la tasa de desercion escolar, un 41% de retorno por 2.6 afios de escolaridad
adicional y un salario de referencia urbano de $2.3 millones anuales. A su vez el beneficio mas bajo
por educacion en area urbana corresponde al programa PAE/FA 5-12 afios urbano, con $16.3
millones que corresponden a un impacto muy moderado de 1.0% en la tasa de desercién escolar,
un 78% de retorno a la escolaridad adicional y un salario de referencia urbano de $1.7 millones
anuales.

Tabla 42. Beneficios para 100 estudiantes que reciben PAE por grupos de tratamiento. Valor
presente descontado al 7% anual ($ millones 2010)

Solo PAE PAE / Familias en Accion

5-12 afios 13-17 5-12 afios 13-17

Urbano | Rural | Urbano | Rural | Urbano | Rural | Urbano | Rural
Beneficio Total 42.4 69.6 85.0 | 150.6 26.2 24.6 35.7 | 429
Beneficio por educacion 38.9 39.7 80.3 86.1 16.3 6.1 29.0 24.1
Beneficio por nutricién 0.0 0.0 0.0 0.0 4.5 7.7 0.0 0.0
Beneficio  por  equidad 35| 300 47| 645 54| 108 67| 189
(e=0.5)
Costo Total 30.4 56.0 28.3 425 15.0 13.8 12.8 14.8
RBC / Razén de Beneficio 139 | 124 3.00 | 355 175 | 1.78 279 | 291
Costo
RBC (e=0.25) 1.31 0.94 2.87 2.67 1.54 1.33 2.49 2.17
RBC (sin - beneficio . por 128 | 0.71 284 | 2.03 139 | 1.00 227 | 163
equidad)

Los beneficios por educacion para los beneficiarios del PAE en areas rurales merecen un
comentario especial, porque debe tomarse en cuenta que un porcentaje considerable de la fuerza
laboral rural migra a las zona urbana, y por tanto resulta expuesta a mayores salarios de base con
mayores diferenciales por educacién. La fuerza laboral urbana en Colombia, estd compuesta tanto
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por personas nacidas en las zonas urbanas, como por migrantes de las zonas rurales, y el estudio
de Flérez (2003) sobre las tendencias de las ultimas década permite suponer una tasa de
migracion de los adultos jévenes rurales al area urbana puede supera el 50%. Para incorporar este
efecto del mercado rural se supone que uno de cada dos beneficiarios PAE que contindan
estudiando gracias al Programa, resultan trabajando el mercado laboral urbano. A pesar de estos
ajustes metodolégicos que incrementan los beneficios por escolaridad adicional, los beneficios
mas bajos corresponden a los beneficiarios rurales del PAE. El nivel minimo de beneficios se
observa para el grupo PAE/FA 5-12 afios rural, con $6.1 millones que corresponden a un impacto
muy moderado de 1.3% en la tasa de desercién escolar, un 38% de retorno por cinco anos de
escolaridad adicional en zona rural y un salario de referencia rural de $1.2 millones anuales;
sumado un retorno urbano de 29% para la misma escolaridad adicional y un salario de referencia
urbano de $1.7 millones anuales.

Beneficios por nutricion. Como se mencioné previamente solo dos grupos de tratamiento, los
grupos PAE /Familias en Accidn 5-12 afios, urbano y rural -que ostentan los beneficios mas exiguos
por educacién- presentan un impacto en nutricion severa. En la seccién metodoldgica se explicd
que la disminucidon en desnutricién crénica (talla por edad) se traduce en un incremento en la
dotacion del capital humano y en los ingresos laborales de los beneficiarios PAE durante la vida
laboral. En estos dos casos los beneficios son relativamente pequefios pero impactan el extremo
inferior de la distribucién de talla por edad de los beneficiarios del PAE. La adicidon de los
beneficios por nutricion, alcanza una suma relativamente importante que eleva los beneficios para
los 100 nifios de 5-12 afios que reciben PAE/FA en las areas urbanas y rurales en $4.5 y $7.7
millones anuales respectivamente. Gracias a estos beneficios por nutricion estos dos grupos de
beneficiarios alcanzan beneficios totales por educacién y nutricién por la suma de $20.8 y $13.8
millones respectivamente.

Beneficios por equidad. Como se explicd en la secciébn metodoldgica, para cada grupo de
beneficiarios, los beneficios por equidad son iguales a la suma los beneficios por educacion y
nutricion correspondiente multiplicada por el respectivo factor de ajuste por equidad, menos la
unidad. Esto significa, que para los beneficiarios Solo-PAE en zonas urbanas —con factores de
ajuste por equidad entre 1.06 y 1.09- éstos representan montos muy bajos (menores a $5
millones) que no afectan significativamente la suma de beneficios totales. Por lo contrario, los
mayores factores de ajuste para los grupos de beneficiarios rurales y FAE/FA, representan sumas
considerables que elevan en mds del 70% los beneficios totales. Tal es el caso, para el grupo de
beneficiarios Solo-PAE 13-17 rural que le agrega $64.5 millones anuales a los $86.1 millones por
beneficios de educacion.

consultores
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llustracion 7. RCB para los 8 grupos de tratamiento seglin dominio, rango de edad y combinacién
de planes de alimentacién

RBC (r=7%)

0.0 1.0 2.0 3.0 4.0

solo PAE-13-17 Rural
solo PAE-13-17 Urbano
PAE / FA-13-17 Rural
PAE / FA-13-17 Urbano
PAE / FA-5-12 Rural
PAE / FA-5-12 Urbano
solo PAE-5-12 Urbano

solo PAE-5-12 Rural

RCB para los demas grupos de beneficiarios PAE

Las Razones de Costo-Beneficio RCB para los ocho grupos de beneficiarios indican que las RCB para
los grupos de 13-17 (entre 2.8 y 3.6) son muy superiores a las de los grupos de 5-12 afios (entre
1.2 y 1.8). EI RCB maximo -igual a 3.55- corresponde al grupo de beneficiarios Solo-PAE 13-17 afios
rural, dado que logra beneficios muy elevados por la via de mayor escolaridad y por equidad, y
presenta costos relativamente moderados. La segunda RCB mas alta, igual a 3.0, corresponde al
grupo de tratamiento Solo-PAE 13-17 afios urbano que presenta considerables beneficios en
educacién y un costo total moderado. En tercer y cuarto lugar, corresponden a los grupos de
tratamiento PAE/FA 13-17 afios rural y urbano, con RCBs de 2.9 y 2.8 respectivamente. Para
examinar la robustez de estos resultados las RCB cuando el beneficio por equidad es mas débil
(suponiendo una elasticidad de la utilidad marginal al ingreso mas baja, e=0.25) o se omite
completamente. A pesar de estos cambios paramétricos que deprimen los RCB para los grupos
rurales, todos los grupos de 13-17 afios contindian presentando los mejores indicadores (RCBs > 2).
Bajo estas restricciones extremas, aparece en ultimo lugar el grupo de beneficiarios Solo-PAE 5-12
afios rural, cuyo RCB es igual a 0.94 y 0.71 respectivamente. En conclusién, el PAE es un programa
publico muy rentable que -para siete de ocho grupos de beneficiarios, 87% del total- genera
beneficios superiores a sus costos a través de su impacto en mayor escolaridad y en nutricion.
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Para el 13% de beneficiarios Solo-PAE 5-12 aiios rural, los beneficios exceden los costos si se
consideran los beneficios sociales de equidad por cuenta de su excelente focalizacion que
concentra el 77% de sus beneficiarios en el primer quintil de riqueza.

RCB por rangos de edad y para los agregados nacional urbano y rural

Ademas del andlisis de los ocho grupos de beneficiarios analizados previamente es pertinente
culminar el ACB para las distintas agregaciones por dominios nacional urbana y rural, y para los
grupos de edad 5-12 afios y 13-17 afios. Las RCB para estas agregaciones de beneficiarios se
obtienen luego de calcular los costos y beneficios de como sumas ponderadas de sus
componentes, utilizando como ponderadores las participaciones de los beneficiarios. La RCB para
el programa PAE en su conjunto alcanza un valor de 1.66, por tanto los beneficios monetarios
calculados exceden en 66% los costos totales de Programa. La desagregacion entre los dominios
urbano y rural nos indica una mayor RCB del PAE en las zonas urbanas con 1.77, que excede en 33
puntos porcentuales la RCB del PAE rural. De otro lado, la desagregacion por grupos de edad
revela una notable diferencia, pues el RCB para los beneficiarios PAE 13 -17 aios es igual a 2.74,
que duplica el RCB para los beneficiarios PAE 5-12 afios. Esta brecha en los resultados por grupos
de edad obedece a para el estudiante adolescente, la rentabilidad de la educaciéon secundaria
adicional es mas elevada y a que los incentivos del Programa logran reducir la desercién en una
edad en que los estudiantes abandonan la escuela con mucho mas frecuencia. El examen de la
robustez de los RCB produce similares a los reportados mas arriba. En las dos ultimas filas de la
Tabla 43 se aparecen las RCB cuando el beneficio por equidad son mas débiles (suponiendo una
mas baja elasticidad de la utilidad marginal al ingreso, e=0.25) o se omite completamente. En
todos los casos se mantienen RCB superiores a la unidad, excepto cuando se omiten los beneficios
de equidad para el grupo de beneficiarios rurales del PAE.
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llustracion 8. RCB del PAE por dominio y grupos de edad. Tasa de descuento (7%)

RBC (r=7%)
O.F)O 0.:‘>O l.f)O 1.?0 2.00 2.50 3.00
Nacional
Urbano
Rural
5-12 aiios
13-17 aios

Tabla 43. RCB del PAE por dominio y grupos de edad. Tasa de descuento (7%)

Beneficiarios

Nacional | Urbano Rural 2&; 1;%';57
Beneficio Total
Beneficio por educacion
Beneficio por nutricion
Beneficio por equidad (e=0.5)
Costo Total
RBC / Razdn de Beneficio Costo 1.66 1.77 1.44 1.34 2.74
RBC (e=0.25) 1.46 1.67 1.08 1.18 2.42
RBC (sin beneficio por equidad) 1.34 1.61 0.82 1.07 2.22

3. Conclusiones

Se han presentado los calculos del andlisis de beneficio costo para el PAE en el afio 2010 en
Colombia, bajo una metodologia estandar que incorpora beneficios por mayor escolaridad, por
nutricion y por equidad. En los supuestos metodoldgicos y la parametrizacion de los cédlculos se ha
tratado de mantener comparabilidad con las metodologias aplicadas internacionalmente y se ha
evitado la seleccién de parametros que favorezcan la sobre-estimacién de los beneficios
obtenidos.
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Cuatro conclusiones surgen del ACB presentado en este capitulo:

1. El PAE en su conjunto (nacional) es un programa publico socialmente rentable que genera
beneficios superiores a sus costos por su impacto en mayor escolaridad, en nutricién y en
equidad.

2. Lo mismo se puede afirmar para las desagregaciones por domino urbano y rural, y para los
grupos de edad 5-12 afios y 13-17 afios.

3. El PAE logra una mejor razén de beneficio costo en las zonas urbanas que en las rurales
El PAE alcanza beneficios mucho mas notables para los beneficiarios adolescentes (13-17

afios) que para los nifios de 5-12 afios. No obstante, para cada una de estas
desagregaciones los beneficios superan los costos.

Estos resultados son robustos a variaciones razonables en las tasas de descuento y en los
pardmetros de elasticidad del bienestar social al ingreso individual. No obstante, cuando la tasa de
descuento supera el 9% -bajo la parametrizacidn basica- los costos superan los beneficios para el
Programa en dreas rurales y para nifios de 5-12 afios. Y si se debilitan los beneficios por equidad, la
misma situacidn se presenta para tasas de descuento superiores al 8%. Con todo, cabe reiterar
gue por limitaciones empiricas los beneficios omitidos podrian reversar el balance a favor de los
beneficios del PAE para estos grupos y en configuraciones paramétricas extremas.

En resumen el PAE mejora los indicadores de educacion, reduce la desigualdad de oportunidades
entre los nifios colombianos y ayuda a combatir los circulos viciosos de pobreza.

consultores
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V. Evaluacion de Resultados

Este capitulo tiene por objeto determinar, con base en indicadores, los resultados que el Programa
tiene frente a sus objetivos (desercidn y ausentismo, y formacién de habitos alimentarios). La
primera parte presenta los indicadores auto-reportados, generados con la encuesta de
beneficiarios del PAE realizada para esta evaluacién, es importante tener en cuenta que la
encuesta a beneficiarios del PAE es el nombre dado a una encuesta realizada a estudiantes (en

algunos casos con sus madres dada su edad — menores de 10 afios), maestros y operadores del
programa. La segunda parte presenta una evaluacidn de impacto del Programa en desercion,
ausentismo y seguridad alimentaria

1. Indicadores de desercién y ausentismo

El Programa de Alimentacién Escolar tiene como uno de sus objetivos principales la reduccion de
la desercidn y el ausentismo escolares, que aqui tratamos en bloque por sus estrechas relaciones:
la desercion puede definirse como ausentismo permanente. Esta seccidén presenta los resultados
cuantitativos y cualitativos sobre las probabilidades auto-reportadas de desertar, de las madres y
los beneficiarios del Programa; sobre la inasistencia de los escolares en tres periodos de referencia
(mes, quincena, semana), y sobre los mecanismos a través de los cuales participar en el PAE
genera sus efectos sobre estos objetivos. La seccidn contextualiza los datos con los criterios que
podrian emplear los hogares y los beneficiarios en su decisién de asistir y permanecer en la
escuela (gusto por el colegio, expectativas de futuro, trabajo y estudio).

a. Gusto por el colegio

Al 98% de los beneficiarios “le gusta ir al colegio”. Los docentes encargados del PAE en sus
establecimientos piensan de la misma manera (100%). Las motivaciones para ir al colegio son las
mismas para estudiantes beneficiarios del PAE, y para los docentes que coordinan el Programa. La
Unica diferencia es que los maestros que coordinan en PAE ubican la alimentacion escolar en
primer lugar en la lista de motivaciones; una vez esta motivacion se aisla, el ordenamiento de las
motivaciones es prdcticamente igual entre estudiantes y educadores: aprender, comparieros,
maestros y futuro (Tabla 44). Las motivaciones para ir al colegio son también casi idénticas entre
los estudiantes de las zonas urbana y rural (

Tabla 45). En palabras de un estudiante de un colegio rural, “a mi me gusta venir por las clases,
por las profesoras; aqui a uno le ensefian muchas cosas distintas, entonces uno aprende todo; y
también para relacionarme con mis amigas y amigos” (Estudiante, colegio rural). De resaltar, la
alimentacién escolar como motivo de gusto por ir al colegio supera con creces el dinero en

efectivo que se recibe por asistir al mismo.
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Tabla 44 — Motivos por los que le gusta ir al colegio, segtin alumnos y maestros

Beneficiarios Maestros*

Porque le gusta aprender cosas nuevas 26.4% 16.1%
Por los compafieros que tiene 20.1% 13.6%
Por los profesores que tiene 14.8% 12.9%
Porque es importante para su futuro 14.3% 10.3%
Porque tiene alimentacion escolar 8.1% 17.1%
Porque es importante para la familia 6.9% 6.6%
Por las instalaciones fisicas 5.9% 5.3%
Porque tiene gratuidad 2.2% 8.8%
Otra. éCual? 0.5% 0.8%
Porque recibe dinero porir al colegio 0.4% 2.7%
Porque tiene transporte escolar 0.3% 1.2%
Total 100.0% 100.0%

* Maestros que coordinan el PAE en sus establecimientos
Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE

Tabla 45 — Motivos por los que le gusta ir al colegio, segtin zona

Urbano Rural

Porque le gusta aprender cosas nuevas 26.1% 26.8%
Por los compafieros que tiene 19.6% 20.7%
Por los profesores que tiene 15.3% 14.3%
Porque es importante para su futuro 13.4% 15.2%
Porque tiene alimentacién escolar 8.2% 7.9%
Porgue es importante para la familia 7.2% 6.7%
Por las instalaciones fisicas 6.2% 5.7%
Porgue tiene gratuidad 2.6% 1.7%
Otra. ¢Cual? 0.8% 0.2%
Porque recibe dinero poriral colegio 0.5% 0.4%
Porque tiene transporte escolar 0.2% 0.4%
Total 100.0% 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE
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b. Expectativas educativas de futuro

En cuanto a expectativas, virtualmente la totalidad de los beneficiarios quiere estudiar y terminar
la primaria, la secundaria y la universidad®® (Tabla 46). Estas expectativas son virtualmente las
mismas entre estudiantes de las zonas urbana y rural, aunque para el caso de la universidad hay
cinco puntos porcentuales de diferencia. Se trata de estudiantes cuyas madres, casi en su
totalidad, consideran que la educacion sirve para que les vaya bien en la vida, y que comprenden
gue el desempefio escolar es una necesidad para acceder a la educacidn superior (

Tabla 47).

Tabla 46 - Interés estudiantil en alcanzar y terminar distintos niveles educativos

Le gustaria estudiar y terminar... Si (Nacional) Si (Urbano) Si (Rural)

Primaria 99% 99% 98%
Secundaria 97% 98% 96%
Universidad 92% 94% 89%

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

Tabla 47 — Valoracion de las madres sobre la educacion
Ni en
acuerdo

De acuerdo i Desacuerdo
ni en

desacuerdo
Panel A - Nacional
Si alos nifios y jévenes les va bien en el colegio
lesird bienenlavida
Sialos nifios y jévenes les va bien en el colegio
lograran ingresar a la universidad

95% 3% 3% 100%

90% 7% 3% 100%

Panel B - Urbano
Sialos nifios y jévenes les va bien en el colegio
les ird bien en lavida
Si alos nifios y jévenes les va bien en el colegio
logrardn ingresar a la universidad

95% 2% 3% 100%

90% 6% 3% 100%

Panel C - Rural

Si alos nifios y jévenes les va bien en el colegio
les ird bien en lavida

Si alos nifios y jévenes les va bien en el colegio
lograran ingresar a la universidad

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

94% 3% 3% 100%

89% 8% 2% 100%

® Recuérdese gue el beneficiario promedio tiene 8.7 afios de edad
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c. Motivaciones para la desercion

Aunque en materia de expectativas las madres y los estudiantes a su interior convergen, en
materia de motivaciones para la desercién no hay el mismo nivel de acuerdo. Una proporcion
apreciable de madres de familia le atribuye a los estudiantes un rol importante en las decisiones
de permanencia escolar, incluso a pesar del apoyo que éstos pudieran tener de sus familias: en
efecto, el 52% de las madres considera que los jévenes y nifios abandonan el colegio “porque no
son responsables”, y el 33% de las madres esta en desacuerdo con que los nifios y jovenes
abandonan el colegio “porque la familia no les ayuda”. Como determinantes de la permanencia,
las madres también atribuyeron importancia a la distancia al colegio (27%) y a la calidad de la
ensefianza (13%) (
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Tabla 48 — Panel A). Los resultados son robustos a la zona, aunque el efecto de la distancia es
mayor en la zona rural (
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Tabla 48 — Panel C).

glexponencial «

consultores




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
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Tabla 48 — Motivaciones para desercion

Ni en
acuerdo ni

De acuerdo en Desacuerdo Total

desacuerdo

Panel A - Nacional
Los nifios y jévenes abandonan el colegio

o 48.0% 19.0% 33.0% 100.0%
porque la familia no los ayuda
Los nifios y jévenes abandonan el colegio por
falta de dinero 45.5% 14.5% 40.0% 100.0%
Los nif j6 band | colegi
os nifios y jovenes abandonan el colegio 52.0% 15.0% 33.0% 100.0%
porque no son responsables
Los nifios y jévenes abandonan el colegio
o . 13.0% 13.0% 74.0% 100.0%
porque los profesores no ensefian bien
Los nifios y jévenes abandonan el colegio
v) g 27.0% 13.0% 60.0% 100.0%

porque les queda muy lejos

Panel B - Urbano

Los nifios y jévenes abandonan el colegio

o 49.5% 19.5% 31.0% 100.0%
porque la familia no los ayuda
Los nifios y jévenes abandonan el colegio por
P di‘;’e " glop 45.5% 13.0% 41.5% 100.0%
Los nifios y jévenes abandonan el colegio
InosyJov 8l 51.5% 15.0% 33.5% 100.0%
porque no son responsables
L in jo band | colegi
os nifos y jovenes aban onanNe co.eglo 13.0% 14.0% 73.0% 100.0%
porque los profesores no ensefian bien
Los nifios y jovenes abandonan el colegio
V) & 25.0% 15.0% 60.0% 100.0%

porque les queda muy lejos

Panel C - Rural

Los nifios y jovenes abandonan el colegio

o 46.0% 18.0% 36.0% 100.0%
porque la familia no los ayuda
Los nifios y jévenes abandonan el colegio por
falta de dinero 46.0% 16.0% 38.0% 100.0%
Los nifios y jévenes abandonan el colegio
InosyJov 8l 52.0% 15.0% 33.0% 100.0%
porque no son responsables
Los nifios y jovenes abandonan el colegio
v elcoles 13.0% 13.0% 74.0% 100.0%
porque los profesores no ensefian bien
Los nifios y jovenes abandonan el colegio
v & 30.0% 11.0% 59.0% 100.0%

porque les queda muy lejos
Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE
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d. Trabajo de los escolares
Los datos de la encuesta muestran que la proporcién de beneficiarios que trabaja es bajo: el 8% de

los beneficiarios trabajo el ultimo afio y el 6% el ultimo mes, y la motivacién principal para hacerlo
es “ayudar con los gastos de la casa”, y en el caso de los mayores “tener su propio dinero” (
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Tabla 49 — Panel A). Por zona, los beneficiarios de la zona rural que trabajan y estudian son el
doble de los de la zona urbana.

Aungque las motivaciones del trabajo de los estudiantes son las mismas en las zonas urbana y rural,
el peso relativo de las motivaciones cambia para los tres periodos de referencia en que se
pregunta por trabajo (afio, mes y semana), en vez de tener el mismo peso relativo: estos datos
sugieren que el trabajo infantil aumenta y disminuye segun las necesidades de los hogares de
enfrentar la volatilidad de sus ingresos (
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Tabla 49 — Paneles By C).

Cuando el trabajo es una opcién, sin embargo, no pareceria competir con el colegio sino
complementarse con el mismo: la mayoria de las madres de los beneficiarios prefiere que sus hijos
estudien frente a la opcidn del trabajo, aunque algunas (22%) estan de acuerdo con que los
escolares estudien y trabajen al mismo tiempo; sélo el 5% prefiere que los estudiantes asignen
mas esfuerzo al trabajo que al estudio (

Tabla 50). Llama la atencién que el porcentaje de madres de familia que estan de acuerdo con que
los estudiantes estudien y trabajen es mayor en la zona rural que en la zona urbana, y es mayor
que la proporcion de beneficiarios que efectivamente trabaja (
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Tabla 49), lo que sugiere que las cifras de la (
Tabla 50) son un techo del trabajo infantil.
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Tabla 49 - Trabajé en el ultimo afio? Mes? Semana? Por qué razén?

_ T Ultima
Ultimo aiio Ultimo mes
semana
Panel A - Nacional
Ha trabajado mientra estudiaba 8.0% 6.0% 4.0%
Error estandar 0.01 0.01 0.00
¢Por qué razon trabajo, principalmente?
Para ayudar con los gastos de la casa 49.0% 45.0% 46.0%
Para tener su propio dinero 30.0% 28.0% 28.0%
Participar en actividad econédmica de familia 8.0% 11.0% 14.0%
Para costearse el estudio 5.0% 7.0% 6.0%
Otro 6.0% 7.5% 5.0%
El trabajo lo formay lo hace honrado 1.0% 1.5% 1.0%
El trabajo lo aleja de los vicios 1.0% 0.0% 0.0%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
Panel B - Urbano
Ha trabajado mientra estudiaba 6.0% 4.0% 3.0%
Error estandar 0.01 0.01 0.01
é¢Por qué razon trabajo, principalmente?
Para ayudar con los gastos de la casa 40.0% 43.0% 44.0%
Para tener su propio dinero 37.5% 34.0% 31.0%
Participar en actividad econémica de familia 4.5% 10.0% 13.0%
Para costearse el estudio 6.0% 5.0% 7.0%
Otro 8.0% 6.0% 2.5%
El trabajo lo formay lo hace honrado 2.0% 2.0% 2.5%
El trabajo lo aleja de los vicios 2.0% 0.0% 0.0%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
Panel C - Rural
Ha trabajado mientra estudiaba 11.0% 8.0% 6.0%
Error estandar 0.01 0.01 0.01
é¢Por qué razon trabajo, principalmente?
Para ayudar con los gastos de la casa 56.5% 47.0% 48.0%
Para tener su propio dinero 24.5% 25.0% 26.0%
Participar en actividad econémica de familia 10.0% 12.0% 14.0%
Para costearse el estudio 5.0% 8.5% 5.0%
Otro 4.0% 6.5% 7.0%
El trabajo lo formay lo hace honrado 0.0% 1.0% 0.0%
El trabajo lo aleja de los vicios 0.0% 0.0% 0.0%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G[Exponencial - CINDE
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Tabla 50 — Valoracion del estudio y el trabajo por los beneficiarios del PAE

Nien
acuerdo

De acuerdo i Desacuerdo Total
nien

desacuerdo
Panel A - Nacional

Es mejor que los nifios y jovenes trabajeny no

) . 5% 3% 92% 100%
gasten tanto tiempo estudiando
El colegio ayuda a que los nifios y jévenes no
gloayudaaqg v) 91% 3% 5% 100%
anden en las calles
Los nifios y jévenes pueden trabajar y estudiar
22% 14% 64% 100%

al tiempo

Panel B - Urbano

Es mejor que los nifios y jovenes trabajeny no

. . 5% 2% 93% 100%
gasten tanto tiempo estudiando
El colegio ayuda a que los nifios y jévenes no
91% 3% 6% 100%
anden en las calles
Los niflos y jovenes pueden trabajar y estudiar
vl P jary 17.5% 12.7% 69.8% 100%

al tiempo

Panel C - Rural

Es mejor que los nifios y jovenes trabajeny no

. . 5% 5% 91% 100%
gasten tanto tiempo estudiando
El colegio ayuda a que los nifios y jovenes no
glogyudaaq v) 92% 4% 5% 100%
anden en las calles
Los nifios y jovenes pueden trabajar y estudiar
v P jary 28% 16% 57% 100%

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

e. Asistencia escolar auto-reportada

El 28% de los beneficiarios del PAE reporta inasistencia escolar en el Gltimo mes, con 2.7 veces en
promedio. Esta proporcion cae al 12% en “los ultimos 15 dias”, con 2.0 veces en promedio, y al
15% de los alumnos en la dltima semana, con 1.4 veces en promedio (Tabla 51). El motivo
principal para dejar de asistir a clases es la enfermedad. Las demas motivaciones alcanzan
proporciones muy bajas, inferiores al 10% de los casos de inasistencia, dentro de las cuales
sobresalen los “conflictos familiares”.

En palabras de estudiantes de un colegio rural, éstos dejan de asistir “por (estar) enfermo, o a
veces porque esta lloviendo, y yo vivo retirado de acad”; “por lo que le queda lejos”; “porque

”n, u

llueve mucho”; “por (estar) enferma o también porque me queda muy lejos llegar” (Estudiantes,
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colegio rural). De resaltar, la enfermedad de los padres y de los estudiantes “seria la Unica
justificacidon para que faltaran a la escuela” (Madre, colegio rural).

Tabla 51 — Tamaio y motivo principal de inasistencia escolar de beneficiarios

Dejo de asistir al . No. veces . ..
] i ) Motivo principal
colegio... (promedio)
El mes pasado 28% 2.7 Enfermedad (72%)
En los Ultimos 15 dias 12% 2.0 Enfermedad (86%)
La semana pasada 1% 1.4 Enfermedad (42%)

Porcentaje de motivo principal, sobre poblacié que reportd inasistencia
Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE

f. Desercion escolar auto-reportada

La desercion escolar es un fenédmeno de baja frecuencia (alrededor del 5%), cuya observacion
requiere tamanos muestrales considerablemente altos. En la encuesta de beneficiarios del PAE
realizada para esta evaluacidn, la desercién se aproxima mediante auto-reportes de las
probabilidades de desertar o de retirar el hijo de colegio, ademads de estimaciones de impacto
realizadas con los datos de la Encuesta Nacional de Demografia y Salud 2010.

En cuanto a los indicadores auto-reportados, pese a la presencia de motivacion (gusto por ir al
colegio) y de expectativas en estudiantes y sus madres (

Tabla 47), el 9% de las madres de los beneficiarios y el 7% de los beneficiarios ha pensado en
retirarse de la escuela. El 6% de los beneficiarios ha percibido que su familia ha considerado
retirarlo de la escuela. Dentro de los beneficiarios, aquellos que han considerado retirarse, el 72%
lo ha pensado “algunas veces” (57%) o “muchas veces” (15%).

Al decir de un maestro de un colegio rural, “una de las grandes bondades que tiene (el PAE) es que
sirve para motivar a los estudiantes (para) que vengan a la escuela; (asi) se evita un poco la
desercién escolar, porque sabemos pues que cuando no esta el Programa en la escuela, algunos
estudiantes dejan de venir” (Profesores, colegio rural).

g. Mecanismos de transmision

Los mecanismos a través de los cuales el PAE se traduce en una mayor asistencia y menor
desercién pueden ordenarse en dos grupos: por una parte, cambios deseables en el
comportamiento de los beneficiarios por efectos de la alimentacién (por ejemplo concentracion
en clase, mejoras en la actividad fisica como el juego, por efecto de la energia caldrica), y por otra
parte, mejoras marginales en el ingreso de los hogares.
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En efecto, en la encuesta de beneficiarios, a juicio de los estudiantes, la alimentacidn escolar sirve
para mejorar la concentracion en clase: 85% de los beneficiarios dice que el PAE sirve “algo” o
“mucho” a este propdsito (Tabla 52). Los estudiantes de un colegio urbano ilustran el punto: “si
uno no se alimenta, no puede estudiar”; “no piensa bien”; “si uno no se alimenta, no puede pensar,
no se puede concentrar”; “solo piensa que la barriga estd vacia”; “entonces no se puede
concentrar”’; “entonces no va a aprender”; “y se duerme uno del hambre” (estudiantes, colegio
urbano). En palabras de un maestro de la zona rural, “la minuta que en este momento tiene
nuestra institucion, es para sostener; para que (los estudiantes tengan) las calorias suficientes para
que estén dentro de la jornada escolar, (presten) atencion, y por hambre no haya bajo
rendimiento” (Profesor, colegio rural). Al decir de un nutricionista, “el PAE es realmente un
gancho, y me disculpa la expresion de “gancho”, para que los nifios vayan a la escuela y en la
escuela se alimenten... (que) puedan al menos tener su estomago lleno y se puedan concentrar en
la informacidn que van a recibir” (Nutricionista independiente).

Tabla 52 — Mecanismos de transmision del PAE sobre asistencia y desercion (Agregado)
Nada + Algo +

Total
Poco Mucho
Mejora su concentracion en clase 15% 85% 100%
Mejora su motivacién parair al colegio 21% 79% 100%
Reduce el hambre que usted podria sentir 24% 76% 100%
Mejora sus relaciones con sus compafieros 27% 73% 100%
Reduce los conflictos en el colegio 37% 63% 100%
Disminuye los gastos de su hogar 56% 44% 100%

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

Tabla 53 — Mecanismos de transmision del PAE sobre asistencia y desercion (Desagregado)

Nada Poco Algo Mucho Total
Mejora su concentracién en clase 6.0% 9.0% 35.5% 49.5% 100%
Mejora su motivacién parair al colegio 11.0% 10.0% 31.0% 48.0% 100%
Mejora sus relaciones con sus compafieros 15.0% 12.0% 31.5% 41.5% 100%
Reduce el hambre que usted podria sentir 8.0% 16.0% 38.0% 38.0% 100%
Reduce los conflictos en el colegio 23.0% 14.0% 29.5% 33.5% 100%
Disminuye los gastos de su hogar 36.0% 19.0% 30.5% 14.5% 100%

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

Otro mecanismo de importancia es la mejora en la motivacion para ir al colegio (79%) (Tabla 52).
En palabras de un maestro rural, “(la alimentacidn) sirve como gancho, entre comillas, para que el
estudiante esté mds motivado para ir a la institucion educativa”. “Las dos primeras semanas,
(cuando) todavia no (ha iniciado) el programa en enero, uno ve que hay estudiantes que faltan, le
dicen a uno que el padre de familia no lo manda porque no hay comida en el colegio, (6 sdlo
asisten) dos horas o tres; entonces me parece que si sirve para motivar” (Profesor, colegio rural).
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La reduccidn del hambre y la mejora de las relaciones con los compafieros se disputan el tercer
lugar como mecanismo segun se presenten los datos agregando (Tabla 52) o desagregando (Tabla
53) las opciones de respuesta. Dice una madre de familia de la zona rural: “... y se sienten felices,
todos en grupo, dentrando (sic) a comer juntos alléd” (Madre colegio rural). Las madres perciben
cambios deseables en el comportamiento derivados del Programa: “(la alimentacién) los motiva
para estar jugando con mds energia, con mds calorias” (Madre colegio rural). Un estudio sobre la
alimentacién escolar encontré que éste genera aumentos en el nivel de actividad fisica, como el
juego (Beaton y Ghassemi (1982). Para los autores, un aumento voluntario en el nivel de actividad
de los nifios, como el juego, puede reflejarse positivamente en su desarrollo cognitivo. Subrayan
también que los aumentos de energia no solo se traducen en crecimiento sino en una mayor
actividad fisica y en cambios en la composicidn corporal, que pueden tener incluso mayor
importancia que el crecimiento por si solo (ibid.).

La temperatura de los alimentos, justamente, es un atributo importante de la alimentacién para
los beneficiarios del PAE. Dicen los estudiantes de un colegio rural: “como uno vive lejos a uno le
toca traer la comida; a uno le gusta mucho comer acd porque son las cosas calienticas”; “en la
casa, las comidas a esa hora ya estan frias” (estudiante, colegio rural). Otro afirmé: “cuando uno
trae el alimento (desde la casa), cuando se lo va a comer estd muy frio, entonces uno ya no siente
dnimo para comer” (estudiante, colegio rural). Y una madre de familia complementa, refiriéndose
a su hija: “ella va muy contenta porque ella me cuenta hoy comi tal cosa y me la comi toda estaba
calientica” (Madr colegio rural).

Finalmente, la disminucidon en los gastos del hogar, medida en la encuesta, parece asociada
principalmente a las distancias, al menos en la zona rural, a juzgar por las entrevistas realizadas.
Dice una madre de la zona rural: “(con la alimentacion escolar) ahi cerquita, pues (mis hijos) no
tienen tanto desgaste de energia (recorriendo) distancias (a la casa) para poder alimentarse y
(luego) volver a la escuela” (Madre, colegio rural). Otra afirma: “(el Programa) lo favorece a uno
también, porque no tiene que estar viniendo a traerles (alimentos)” (Madre colegio rural). Los
estudiantes de la zona rural dicen: “donde son familias muy grandes, es mds fdcil pagar acd, por
ejemplo mil pesos semanales, que traer comida para todos sus hijos” (estudiante, colegio rural).

En cuanto a las poblaciones indigenas, las temporadas de cosecha son una determinante principal
del ausentismo indigena, frente al cual la alimentacion escolar poco o nada puede hacer para
retener a los estudiantes: sus padres necesitan su ayuda en otras locaciones. Cuando regresan, a
juicio de una educadora indigena, “los estudiantes que reciben el almuerzo en el colegio, no lo
reciben tampoco en la casa”.
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h. Alimentacion escolar: complemento de la alimentacion en el hogar

Los subsidios en dinero o en especie, en este caso la alimentacién escolar, tienen el potencial de
desplazar los recursos propios de los beneficiarios hacia otros gastos (que la literatura Ilama
sustitucidon o crowding out), reduciendo el efecto neto de la transferencia recibida en los hogares
beneficiarios. Este fendmeno se debe a decisiones de los hogares, esto es, los hogares responden a
los subsidios recibidos. La literatura sobre alimentacién escolar en particular sugiere que este tipo
de programas son generalmente un complemento de la alimentacion que reciben los estudiantes
en el hogar, mas que un sustituto. La encuesta de beneficiarios del PAE provee cierta evidencia
sobre este tema para el caso colombiano (Tabla 54).

Tabla 54 — Comidas que el beneficiario recibe en la casa

éPor qué no?

Por recibirla
ene
colegio
Desayuna en la casa? 93.8% 6.2% 4.2% 1.4%
Toma medias nueves o media

acostumbra

N 31.0% 69.0% 48.3% 13.5%
mafana en su casa?

Almuerza en su casa? 86.0% 14.0% 12.6% 0.3%
Toma onces o alguin alimento
por la tarde en su casa?

Cena o come en su casa? 98.0% 2.0% 0.3% 1.3%
Come algo después de la comida

62.0% 38.0% 15.7% 15.3%

43.0% 57.0% 0.0% 45.9%
0 cena en su casa?

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

En materia de desayunos, el 94% de los beneficiarios desayuna en su casa. Del 6% de beneficiarios
que no desayuna en su casa, cuatro puntos porcentuales (equivalentes a poco menos de
doscientos mil estudiantes), no lo hace porque reciben desayuno en el colegio. En otras palabras,
4.2% de los beneficiarios dejan de desayunar en sus casas por efecto del desayuno que reciben en
sus escuelas. En todo caso, es clara la sustitucidon de tiempos de comida (desayunar antes en la
casa vs desayunar algo después en el colegio), pero no permite afirmar nada sobre la potencial
sustitucién en cantidades de alimentos (un hogar que desplaza el desayuno al colegio podria
compensar alimentos al regreso del mismo).

En materia de refrigerios de media mafiana, refrigerio de la tarde, y almuerzos, el potencial de
sustitucidon no es tan claro como en el caso de los desayunos: los estudiantes que reportan no
comer estas comidas en sus casas estarian fisicamente presentes en el colegio en los momentos
de esas comidas, por lo tanto, no podrian comerlas en sus casas.

§
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i. Resultados del PAE, segin los maestros

Los maestros encargados del PAE fueron consultados respecto a si trabajaron en la misma
institucion antes de que el PAE existiera en ella. Aquellos que respondieron afirmativamente
(alrededor de la mitad) fueron indagados para comparar variables de asistencia, desercidn, clima
escolar y formacion de habitos alimentarios con y sin PAE en sus instituciones. La Tabla 55
muestra los resultados. La amplia mayoria de maestros coordinadores del PAE considera que la
asistencia (89%) y la permanencia escolares (84%) mejoraron en su institucién con la llegada del
Programa. Por su parte, uno de cada dos maestros ve mejoras en “que sus alumnos se sientan bien
alimentados”.
Tabla 55 — Resultados del PAE segun los maestros

¢Qué tanto
Quedo igual a

Mejoroé Empeoré Total mejoré?

que antes

la5*
La asistencia diaria a clases de

los alumnos 89% 11% 0% 100% 4.4%
La permanencia continua en el
colegio de los alumnos 84% 16% 0% 100% 4.3%
La motivacién parair al colegio
- alumnof & 72% 28% 0% 100% 4.4%
El que sus alumnos conozcan
sobre como alimentarse 68% 32% 0% 100% 4.6%
sanamente
La relacién con sus alumnos
compafieros y 56% 44% 0% 100% 4.4%
El que sus alumnos se sientan

d 49% 50% 1% 100% 4.4%

bien alimentados

Responden maestros presentes en el colegio antes y después de llegada de PAE
Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE

2. Aceptabilidad de los complementos alimentarios

Para la medicion de la aceptabilidad del Programa de Alimentacidn Escolar se aplicaron encuestas
dirigidas a los beneficiarios con el fin de establecer el nivel de aceptacion o rechazo para algunas
de las variables basicas de aceptabilidad del complemento.

La medicién de la aceptabilidad se mide a través de la percepcidon que tiene el estudiante con
relacion al Programa. La percepcion es la respuesta ante las caracteristicas organolépticas del
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producto, es el reflejo de la realidad, que se acerca a lo objetivo, en funcién de la aplicacién o no
de técnicas correctas de evaluacion®’.

Se utilizaron pruebas afectivas o heddnicas, que se refieren basicamente al grado de aceptabilidad
del complemento. Este tipo de pruebas permite establecer si hay diferencias entre muestras y su
magnitud. Las pruebas de aceptabilidad, se refieren al grado de gusto o disgusto de una persona
sobre un producto, en este caso sobre el complemento. Se basa en una escala de medicién de
una persona y su comportamiento. Una de las principales ventajas de estas pruebas es que provee
de informacidn esencial del complemento. Permite identificar el grado de gusto o disgusto de un
producto y relaciona el perfil descriptivo y otras variables para poder optimizar o mejorarlo. Como
se describié previamente en el informe del disefio metodoldgico, para este tipo de metodologias
se requiere una muestra de entre 75 y 150 personas, de tal forma que es posible establecer el
nivel de aceptabilidad de un producto en este caso entre los nifios que ya son beneficiarios. La
seleccion de la muestra para este componente hace parte del disefio establecido para el
componente cuantitativo de la evaluacién.

Para esta evaluacion se hicieron ajustes importantes sobre la metodologia original de aplicacion
de pruebas de aceptabilidad, donde se espera medir directamente la aceptabilidad del producto y
no solamente a través de la percepcién que los nifios y nifas tienen acerca del complemento que
han recibido. Se precisa que la informacidn obtenida a través de este componente de la evaluacion
solo presenta de forma general el nivel de aceptabilidad; si en algin caso se quisiera decidir cual
es la mejor alternativa en cuanto al tipo de complemento ofrecido, tomando como referencia la
aceptabilidad y preferencia de los beneficiarios seria necesario aplicar pruebas directas donde los
beneficiaros puedan probar las diferentes alternativas y ademas de medir la aceptabilidad
también identificar sus preferencias.

Adicionalmente, este analisis no considera diferencias especificas propias de cada modalidad,
como la implementacién en una zona especifica por factores relacionados con problemas de
infraestructura que limiten la aplicacidn de otra. A pesar de esto, se considera que esta
informacidn brinda una primera aproximacion de los niveles de aceptabilidad, inicialmente en
general del Programa de Alimentacién Escolar y en forma especifica por tipo de modalidad y zona
de operacién; constituyéndose, pues en una herramienta para identificar la valoracién que tienen
los beneficiarios del complemento al que acceden por encima de las fortalezas y debilidades que
en el marco de los diferentes componentes de la evaluacion se identificaron.

En este tipo de pruebas se asume que el nivel de aceptabilidad del consumidor existe en un
continuo, no necesariamente hay el mismo nivel de escala entre me gusta mucho y me gusta, que

® “Evaluacién sensorial de los Alimentos/Julia Espinosa Manfugds. Ciudad de La Habana: Editorial
Universitaria, 2007. Disponible en http://revistas.mes.edu.cu/eduniv/02-Libros-por-ISBN/959-16-0550/978-
959-16-0539-9-Sensorial.pdf/view.
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entre me disgusta mucho y me disgusta. Las respuestas estan categorizadas en escalas desde
gusta a no gusta, también se pueden evaluar otros atributos del alimento por ejemplo: salado,
dulce, espeso, aguado, etc. Para el andlisis se asigna un valor numérico a cada escala. No se debe
buscar otra alternativa o alternativas intermedias, se usa las que estan dadas.

El nimero de escalas puede variar, en este caso se utilizé una escala de 5 puntos:

(A2) A2 20) A /)
|I. ) | @3 || |II "@ II| |, @ : - 'll
N \O>/ \_/ \~/ \./
NO ME GUSTA NI ME GUSTA, NI ME ME GUSTA
NADA NO ME GUSTA DISGUSTA ME GUSTA
MUCHO

El andlisis de los datos para pruebas de aceptabilidad se hace a través del Andlisis de Varianza
(ANOVA). El analisis de varianza sirve para comparar si los valores de un conjunto de datos
numéricos son significativamente distintos a los valores de otro o mas conjuntos de datos. El
procedimiento para comparar estos valores estd basado en la varianza global observada en los
grupos de datos numéricos a comparar. Tipicamente, el andlisis de varianza se utiliza para asociar
una probabilidad a la conclusién de que la media de un grupo de puntuaciones es distinta de la
media de otro grupo de puntuaciones. Si en esta prueba se identifica que hay diferencias entre las
medias de aceptabilidad, se realizé una prueba adicional (Bonferroni) para identificar exactamente
donde estan las diferencias.

Para realizar éste analisis la escala heddnica también se clasifica en una escala numérica, siendo el
menor puntaje para la seleccién de no me gusta nada y el mayor para la de me gusta mucho. Para
establecer si los productos tienen la aceptacion de los beneficiarios se determina la media y
desviacidon estandar y para verificar la diferencia entre los productos se realiza el analisis de
varianza.
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Tabla 56. Aceptabilidad del Complemento

‘ Porcentaje | Acumulado

No me gusta nada 1.36 1.36
No me gusta 3.88 5.24
No me gusta ni me disgusta |6.21 11.45
Me gusta 51.69 63.14
Me gusta mucho 36.87 100.00
Total 100.00

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

En general a los nifos y nifias les gusta el complemento que reciben. Al 36.87% les gusta mucho,
mientras que al 51.69% les gusta. Aunque, el nivel de aceptabilidad general del complemento es
alto, llama la atencién que a cerca del 5% de los nifios no les gusta y que a un 6.21% ni les gusta ni
les disgusta.

La media de la aceptabilidad es de 4.2 sobre 5.0; es decir que en general la aceptabilidad se
orienta hacia el gusto por el complemento.

Aunque este resultado es importante, con el fin de contar con insumos que permitan fortalecer o
reorientar el Programa, a través de la medicidn de la aceptabilidad se evaluaron diversos aspectos
del Programa y también se realiza el andlisis para identificar si existen diferencias por variables
como el tipo de modalidad, la zona de residencia, el nivel de escolaridad.

Se incluyeron dentro del andlisis de varianza 6 tipos de modalidades para las cuales se contaba con
suficiente informacion: Desayuno preparado en sitio (1), Desayuno no preparado en sitio (2),
refrigerio (3), refrigerio reforzado (4) Almuerzo (5) y Desayuno + Almuerzo (6).

Dado que la muestra del presente estudio no incluyé informacidon de Bogotd y Meta, donde
actualmente se ofrece por parte del ICBF la modalidad de desayuno industrializado, se retoma
para complementar este andlisis parte de los hallazgos del estudio: Proyecto Piloto Desayuno
Escolar Industrializado: Resultados un afio después de su implementacion, realizado por el ICBF al
finalizar el afio 2010. En dichas pruebas, aunque la metodologia varia un poco de la aplicada en el
presente estudio los resultados confirman que en general los beneficiarios tienen un importante
nivel de aceptabilidad del PAE y de todas sus modalidades ya que en nuestro estudio verificamos
esto para Desayuno preparado en sitio (1), Desayuno no preparado en sitio (2), refrigerio (3),
refrigerio reforzado (4) Almuerzo (5) y Desayuno + Almuerzo (6) y aqui logramos contar con
informacidn para la modalidad de desayuno industrializado. El estudio refiere en el capitulo de
conclusiones que: “Tanto en Bogotd como en Villavicencio, el desayuno escolar industrializado
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obtiene un puntaje de aceptabilidad alto; sin embargo, este es significativamente mayor en
Villavicencio (4.6 vs 3.95). Esta respuesta estd fuertemente ligada con el hecho que en Bogotd el
47% de los nifios prefiere el desayuno escolar industrializado al desayuno escolar tradicional o
anterior, mientras que en Villavicencio este porcentaje alcanza el 84%".

Tabla 57. Analisis de Varianza de Aceptabilidad

Analysis of variance

Source SS df MS F Prob > F
.
Total 2050.65617 3047 .67300826
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 61.2498 Prob>chi2 = 0.000

El analisis de varianza indica que no existe diferencia en el nivel de aceptabilidad entre las
diferentes modalidades del Programa, por cuanto el valor de p para el valor critico de F, es mayor
a 0.05.

Se midié el nivel de aceptabilidad por otras variables de interés como la zona y el operador. No se
encontraron diferencias estadisticamente significativas entre el nivel de aceptabilidad de la zona
rural y urbana. Sin embargo, al analizar por tipo de operador se encontraron diferencias
importantes que a continuacion se presentan. A partir de la informacién obtenida a través de la
encuesta aplicada a los estudiantes y docentes de la institucion se establecieron los siguientes
tipos de operador: Alcaldia, ONG, Alcaldia + consorcio y unién temporal, alcaldia + asociacién de
padres, asociacion de padres y en la opcidn de otros se incluyeron otros tipo de operador (cabildo
indigena, caja de compensacion, club, iglesia, junta de accion comunal, otro) para los que no se
contaba con informacidn suficiente.

Tabla 58. ANOVA Aceptabilidad

Analysis of variance

Ssource SS df MS F Prob > F
Between groups 58.4079731 6 9.73466219 14.00 0.0000
within groups 1736.48021 2497 .695426594

Total 1794.88818 2503 .717094758
Bartlett's test for equal variances: «chi2(6) = 55.1777 Prob>chi2 = 0.000
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Comparison of pg__37_01 by anterior
(Bonferroni)

Row Mean-
Ccol Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.237097
0.000
alcaldia -.099556 .137541
1.000 1.000
alcaldia -.221905 .015192 -.122349
0.220 1.000 1.000
otro -.089055 .148042 .010501 .13285
0.821 0.046 1.000 1.000
padres -.104364 .132733  -.004808 .117541  -.015309
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
padres + -.664319 -.427222 -.564762 -.442413 -.575264 -.559955
0.000 0.000 0.000 0.001 0.000 0.000

complemento cuando es operado por una ONG en vez de otro tipo de operador.

Aunque en general la media de la aceptabilidad por tipo de operador es alta se destaca que para
todos los tipos de operador ésta se encuentra por encima de 4, excepto para los beneficiarios cuyo
operador es la asociacion de padres + cooperativa, donde la media de aceptabilidad es de 3.6.
Para estimar la diferencia de medias, se aplic6 como en todos los casos un ANOVA, encontrando
que el valor de p para el valor critico de F que en este caso es de 0.0000 lo que indica importantes
diferencias. Al identificar donde se encuentra la diferencia, se encontré que cuando el Programa
es operado por asociacion de padres + cooperativa, la aceptabilidad del complemento es menor
en relacién con los otros 6 tipos de operadores que se incluyeron en este analisis. Por otro lado,
también se encontré que tiene mayor nivel de aceptabilidad el complemento cuando el operador
es la Alcaldia que cuando es operado por una ONG, en contraste con una mayor aceptabilidad del

Tabla 59. Aceptabilidad de la temperatura en que recibe el complemento

‘ Freq. ‘ Percent ‘ Cum. ‘
No me gusta nada 4511.42 1.42
No me gusta 196 |6.18 7.60
No me gusta ni me disgusta 255|8.04 15.64
Me gusta 1,947 | 61.36 77
Me gusta mucho 730(23.01 100.01
Total 3,173 |100.01

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G |Exponencial - CINDE
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En cuanto a la temperatura en que los nifios y nifas reciben el complemento, igualmente, la
aceptabilidad es importante; sin embargo, es mucho menor el porcentaje de nifos al que les gusta
mucho y un poco mayor al que no les gusta, que en este caso es cercano al 7.5%. En este caso el
promedio de aceptabilidad es de 4 sobre 5.0, igualmente indica un alto nivel de aceptabilidad

Al analizar si existen diferencias por modalidad, se encontré de acuerdo al ANOVA, que para este
caso tampoco existe diferencia entre modalidades, como se observa en la siguiente tabla, en la
que el valor de p para el valor critico de F es > 0.05.

Tabla 60. Diferencias por modalidad

Analysis of variance

Source SS df MS F Prob > F
T
Total 2088.97113 3047 .685582911
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 26.7392 Prob>chi2 = 0.000

En este caso la media de aceptabilidad estuvo muy cerca del 4.0, aunque nuevamente se encontré
una menor media en la aceptabilidad del complemento cuando el Programa es operado por una
Asociacion de padres + cooperativa, en este caso la media fue de 3.5. En el andlisis para
identificar las diferencias de medias, nuevamente se encontrén un valor de P para el valor critico
de F < 0.05. Encontrando nuevamente que la principal diferencia en la aceptabilidad de la
temperatura se encuentra en una menor aceptabilidad de la temperatura del complemento
cuando el operador es una asociacion de padres + cooperativa, nuevamente es menor en relacion
con los demas tipos de operador incluidos en el analisis. Igual que en la aceptabilidad general hay
un mayor nivel de aceptabilidad de la temperatura cuando el operador es la Alcaldia frente a
cuando es operado por una ONG y en este caso también cuando es operado en conjunto entre la
alcaldia y una asociacion de padres. También se identificd un mayor nivel de aceptabilidad de la
temperatura del complemento cuando el Programa es operado por una asociacion de padres en
relacidon que cuando lo es por una ONG o por la alcaldia + asociacion de padres.

consultores
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Analysis of variance
d

Source SS MS F Prob > F
Between groups 61.1893102 6 10.1982184 14.57 0.0000
within groups 1748.03753 2497 .700055077

Total 1809.22684 2503 .722823347
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 67.4428 Prob>chi2 = 0.000

Comparison of pg__37_02 by anterior

(Bonferroni)

Row Mean-
Ccol Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.220882
0.000
alcaldia -.147049 .073834
0.554 1.000
alcaldia -.291234 -.070352 -.144186
0.017 1.000 1.000
otro -.130381 .090501 .016667 .160853
0.055 1.000 1.000 1.000
padres .12058 .341462 .267628 .411814 .250961
1.000 0.018 0.337 0.020 0.240
padres + -.659775 -.438892 -.512726 -.36854 -.529394 -.780354
0.000 0.000 0.000 0.014 0.000 0.000
Tabla 61. Presentacion del complemento
‘ Freq. ‘ Percent ‘ Cum. ‘
No me gusta nada 32|1.01 1.01
No me gusta 14414.54 5.55
No me gusta ni me disgusta 198|6.24 11.79
Me gusta 1,917 |60.42 72.20
Me gusta mucho 882|27.80 100.00
Total 3,173 (100.00

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

Nuevamente la aceptabilidad, en este caso por la presentacién del complemento es muy

importante, encontrando que a un 60.42% de los beneficiarios les gusta, a un 27.80% les gusta

mucho y a un 5% o no les gusta o no les gusta nada. El promedio de aceptabilidad es de 4.1.

Igual que en los dos casos anteriores no existe diferencia en la aceptabilidad de la presentacidn del

complemento, igualmente el valor critico de F, es mayor a 0.05.
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Analysis of variance
d

Source SS f MS F Prob > F
e I
Total 1855.46161 3047 .608947035
Bartlett's test for equal variances: «chi2(6) = 33.0902 Prob>chi2 = 0.000

En el caso de la presentacion, también se encontraron diferencias por el nivel de operador que se
presentan a continuacion.

Source SS df MS F Prob > F
Between groups 54.0916918 6 9.01528197 14.38 0.0000
within groups 1565.95943 2497  .627136334

Total 1620.05112 2503  .647243755
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 57.8208 Prob>chi2 = 0.000

Comparison of pg__37_03 by anterior
(Bonferroni)

Row Mean-
col Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.187031
0.002
alcaldia -.151167 .035863
0.333 1.000
alcaldia -.166669 .020362 -.015501
0.901 1.000 1.000
otro -.088573 .098458 .062595 .078096
0.645 0.671 1.000 1.000
padres .001076 .188107 .152244 .167745 .089649
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
padres + -.659934  -.472904 -.508767 -.493266 -.571361 -.661011
0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

En este caso la situacion es similar a lo encontrado anteriormente, una media de aceptabilidad de
la presentacién del complemento por encima de 4 para todos los casos, excepto para cuando el
Programa es operado por una asociacion de padres y una cooperativa, donde la media es de 3.5.
En el andlisis de diferencias de media se encontrd igualmente que es menor la aceptabilidad de la
presentacién cuando el Programa es operado por una asociacion de padres y una cooperativa, en
relacidon con los otros 6 tipos de operador y cuando es operado por una ONG, en relacidn con
cuando es operado por la Alcaldia.
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Tabla 62. Aroma del complemento

Freq. Percent
No me gusta nada 32|1.01 1.01
No me gusta 139|4.38 5.39
No me gusta ni me disgusta 205 | 6.46 11.85
Me gusta 1,878 |59.19 71.04
Me gusta mucho 919 28.96 100.00
Total 3,173 |100.00

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

De igual manera el nivel de aceptabilidad del aroma del complemento es alto, alrededor del 60%
de los nifios les gusta y al 29% le gusta mucho. El promedio de aceptabilidad es de 4.1.

Analysis of variance

Source SS df MS F Prob > F
e e
Total 1879.27953 3047 .616763875
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 31.1738 Prob>chi2 = 0.000

A diferencia de los casos anteriores, en este caso se encontré que hay una diferencia entre la
aceptabilidad por modalidades y aunque el valor p del valor critico de F apenas esta por debajo de
0.05, vale la pena identificar donde se encuentra la diferencia. Para esto se aplico el test de
Bonferroni.
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Comparison of p%__37_04 by modalidad
e

(Bonferroni)
Row Mean-
Col Mean industri Desayuno Refriger Refriger Almuerzo desayuno
Desayuno -.24434
0.097
Refriger -.273194 -.028853
0.033 1.000
Refriger -.254696 -.010355 .018498
0.111 1.000 1.000
Almuerzo -.308503 -.064162 -.035309 -.053807
0.011 1.000 1.000 1.000
desayuno -.242191 .00215 .031003 .012505 .066312
0.661 1.000 1.000 1.000 1.000
desayuno -.258998 -.014657 .014196 -.004302 .049505 -.016807
0.108 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000

En este caso se identificd que hay una mayor aceptabilidad del aroma del desayuno no preparado

en sitio en comparacién con la del refrigerio.

Analysis of variance

Source SS df MS F Prob > F
Between groups 68.2500801 6 11.3750134 18.58 0.0000
within groups 1528.8857 2497 .612289028

Total 1597.13578 2503 .638088607
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 54.0253 Prob>chi2 = 0.000

Comparison of pg__37_04 by anterior

(Bonferroni)

Row Mean-
col Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.170958
0.006
alcaldia -.141232 .029726
0.474 1.000
alcaldia -.223772 -.052814 -.08254
0.125 1.000 1.000
otro -.12773 .043228 .013502 .096041
0.034 1.000 1.000 1.000
padres -.136424 .034534 .004808 .087347 -.008694
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
padres + -.766515  -.595557 -.625283 -.542743 -.638785 -.63009
0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
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En la tabla ubicada arriba, se identifica que en este caso se presenta un menor nivel de
aceptabilidad del aroma del complemento, como ocurrid para las otras variables estudiadas
cuando el Programa es operado en conjunto entre una asociacion de padres y una cooperativa.
También se identificé un mayor nivel de aceptabilidad del aroma del complemento cuando es
operado por la Alcaldia, que cuando es operado por una ONG o cuando los tipos de operador
incluidos en la categoria otro.

Tabla 63. Variedad del complemento

Freq. ‘ Percent Cum.
No me gusta nada 28(0.88 0.88
No me gusta 15714.95 5.83
No me gusta ni me disgusta 177|5.58 11.41
Me gusta 1,926 |60.70 72.11
Me gusta mucho 885 (27.89 100.00
Total 3,173 (100.00

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

En cuanto a la percepcién sobre la aceptabilidad de la variedad del complemento, los resultados
son similares a los identificados en las otras variables, en general la proporcion de nifios que
refieren que el complemento les gusta o les gusta mucho es muy importante, al sumar las dos
categorias llega a ser casi del 90%. El promedio de aceptabilidad es de: 4.1.

Sin embargo, es este caso si se encontraron diferencias muy importantes entre las modalidades, al

encontrar que el valor de p para el valor critico F, estd muy por debajo de 0.05.

Comparison of p%__37_05 by modalidad
e

(Bonferroni)
Row Mean-
Ccol Mean industri Desayuno Refriger Refriger Almuerzo desayuno
Desayuno -.212631
0.271
Refriger -.316281 -.103651
0.005 0.150
Refriger -.385565 -.172934 -.069284
0.000 0.008 1.000
Almuerzo -.298137 -.085506 .018145 .087429
0.015 1.000 1.000 1.000
desayuno -.262769 -.050138 .053512 .122796 .035368
0.388 1.000 1.000 1.000 1.000
desayuno -.260804 -.048173 .055478 .124761 .037333 .001965
0.093 1.000 1.000 0.701 1.000 1.000
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Las diferencias entre la aceptabilidad de la variedad del complemento por modalidades son la
siguientes: existe una mayor aceptabilidad del refrigerio en comparacion con el desayuno
industrializado, una aceptabilidad mayor del refrigerio reforzado en comparacion con el desayuno
industrializado y el desayuno servido en sitio y una mayor aceptabilidad del almuerzo en
comparacién con el desayuno industrializado. En conclusién a pesar de que en todos los casos el
nivel de aceptabilidad de la variedad del complemento es aceptable, es importante destacar que
ésta es menor para el desayuno no preparado en sitio y también una mayor aceptabilidad de la
variedad de refrigerio reforzado en comparacion con la del desayuno preparado en sitio.

Analysis of variance

Source SS df MS F Prob > F
Between groups 111.035669 6  18.5059448 30.81 0.0000
within groups 1499.74668 2497 .600619415

Total 1610.78235 2503 .64354069
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 75.3330 Prob>chi2 = 0.000

Comparison of pg__37_05 by anterior
(Bonferroni)

Row Mean-
Col Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.247132
0.000
alcaldia -.179742 .06739
0.071 1.000
alcaldia -.294318 -.047186 -.114576
0.006 1.000 1.000
otro -.142202 .10493 .03754 .152116
0.008 0.410 1.000 1.000
padres -.125255 .121877 .054487 .169063 .016947
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
padres + -.96481 -.717678 -.785068 -.670492 -.822608 -.839555
0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

Nuevamente las diferencias mds evidentes entre el nivel de aceptabilidad de la variedad del
complemento estan en contra de aquel que es operado por una asociacion de padres +
cooperativa, en todos los casos con una menor aceptabilidad. Adicionalmente, hay una mayor
nivel de aceptabilidad de la variedad del complemento cuando el Programa es operado por la
Alcaldia, frente a cuando lo es por una ONG, por la alcaldia + asociacion de padres y por otro tipo
de operador.
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Tabla 64. Trato de las personas que sirven el complemento

‘ Freq. ‘ Percent ‘ Cum. ‘
No me gusta nada 21|0.66 0.66
No me gusta 993.12 3.78
No me gusta ni me disgusta 135(4.25 8.04
Me gusta 1,984 |62.53 70.56
Me gusta mucho 934 129.44 100.00
Total 3,173 |100.00

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

A los nifios en general les gusta el trato de las personas encargadas de servirles el complemento,
siendo minimo el porcentaje de aquello a los que no les gusta nada. El promedio de aceptabilidad
del trato es de 4.2.

Frente a esta variable también se encontraron diferencias por modalidad. Valor p 0.02.

Analysis of ¥ariance
d

source SS MS F Prob > F
Between groups 7.30690333 6 1.21781722 2.45 0.0230
within groups 1512.69277 3041 .497432676
Total 1519.99967 3047 .498851222
Comparison of p%__37_06 by modalidad
(Bonferroni)
Row Mean-
Col Mean industri Desayuno Refriger Refriger Almuerzo desayuno
Desayuno -.022903
1.000
Refriger -.029605 -.006702
1.000 1.000
Refriger .063014 .085917 .09262
1.000 1.000 0.750
Almuerzo -.114571 -.091668 -.084966 -.177586
1.000 0.432 0.681 0.004
desayuno .01794 .040843 .047545 -.045074 .132511
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
desayuno -.03251 -.009607 -.002905 -.095525 .082061 -.05045
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
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Se encontré una mayor aceptabilidad del trato por las personas que sirven el almuerzo que por
aquellas que sirven el refrigerio reforzado. Aunque para esta variable mas que la modalidad es
importante analizar el resultado por tipo de operador.

Analysis of variance

source SS df MS F Prob > F
Between groups 27.9582322 6 4.65970537 9.13 0.0000
within groups 1274.90718 2497 .510575564

Total 1302.86542 2503 .52052154

Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 69.3775 Prob>chi2 = 0.000

Comparison of pg__37_06 by anterior
(Bonferroni)

Row Mean-
Col Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.177264
0.001
alcaldia -.081724 .09554
1.000 1.000
alcaldia -.152806 .024458 -.071082
0.833 1.000 1.000
otro -.1092 .068064 -.027476 .043606
0.066 1.000 1.000 1.000
padres -.232365 -.055101 -.150641 -.079559 -.123165
0.137 1.000 1.000 1.000 1.000
padres + -.452765 -.275501 -.371041 -.299959 -.343565 -.2204
0.000 0.002 0.000 0.025 0.000 0.629

En cuanto a la percepcion del trato de las personas encargadas de servir el complemento por
operador, se encontraron algunas diferencias frente a los otros hallazgos. Nuevamente hay un
menor nivel de aceptabilidad del trato para el Programa operado por la asociacidon de padres +
cooperativa, pero esta vez no hay diferencias con relacién a cuando esté es operado por una
asociacion de padres. También hay mayor aceptabilidad cuando es operado por la alcaldia que
cuando es operado por una ONG.

Se precisa que en ningun caso se encontraron diferencias entre la aceptabilidad del complemento
por zona de residencia (urbana y rural).

Aceptabilidad de la Bienestarina

Para evaluar la aceptabilidad de la Bienestarina, solamente se cuenta con informacidn general la
cual fue obtenida a través de la identificacion directa con los beneficiarios; basicamente, se indagd
si los nifios reconocen recibir dichas preparaciones y cual es su nivel de aceptabilidad. Finalmente,
en cuanto a la aceptabilidad de la Bienestarina, solamente, el 67.6% de los nifos refiere recibir
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preparaciones que la incluyen y un importante porcentaje de nifios que no sabe si las recibe
(14.8%). Llama mucho la atencidn las importantes diferencias entre la zona rural y urbana, puesto
gue solamente el 53.06% de los nifios de la zona urbana identifican recibir preparaciones con
Bienestarina frente a un 83.04%, con un muy importante porcentaje de respuesta de No sabe en el
caso de la zona urbana (25.4%).

Tabla 65. Presencia de Bienestarina en los complementos

Frecuencia
éTiene Bienestarina? Nacional Urbano
S 67.60 53.06 83.04
No 17.55 21.48 13.39
No sabe 14.84 25.46 3.57
Total 100.00 100.00 100.00

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

Es importante contrastar este hallazgo con lo encontrado en el andlisis de las minutas donde en
solo 12 de 30 raciones de desayunos estudiadas se incluyd Bienestarina como parte del
complemento, en el caso de los almuerzos solamente 3 de 19 incluyeron Bienestarina; resaltando
qgue en general aquellas minutas que cumplen con los aportes estipulados en los lineamientos son
justamente aquellas que incluyen la Bienestarina.

Para aquellos que indicaron recibir preparaciones con Bienestarina se identificé el nivel de
aceptabilidad con los siguientes hallazgos:

Tabla 66. Aceptabilidad de la Bienestarina

‘ Freq. ‘ Percent ‘ Cum. ‘
No me gusta nada 56(2.61 2.61
No me gusta 131(6.11 8.72
No me gusta ni me disgusta 1421 6.62 15.34
Me gusta 1,204 |56.13 71.47
Me gusta mucho 612 |28.53 100.00
Total 2,145 (100.00

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

En este caso la aceptabilidad también es importante, a un 56.13% de los nifos les gustan las
preparaciones con Bienestarina y a un 28.53%; sin embargo, hay un porcentaje relativamente

importante de nifios que no les gustan (6.11%) o no les gustan nada (2.61%).
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Con el analisis de varianza, al tener en cuenta el valor de p para el valor critico de F, de <0.04 se
podria indicar que existen diferencias entre la aceptabilidad de la Bienestarina, sin embargo,
tomando como test de confirmacién se debe tener en cuenta también el Test de Barlett’s que
busca aceptar si la hipdtesis nula de que no hay diferencia entre la aceptabilidad de la
Bienestarina; esperando entonces que el valor de p para el chi2 sea mayor a 0.05; en este caso
este valor es de 0.000 y por tanto se rechaza la hipétesis nula; lo que en conclusién indica que no
existen diferencias entre el nivel de aceptabilidad de las preparaciones de Bienestarina entre las
diferentes modalidades.

Analysis of variance

source SS df MS F Prob > F
Between groups 10.919121 6 1.8198535 2.20 0.0400
within groups 1694.7003 2053 .825475059

Total 1705.61942 2059 .828372714

En cuanto a este analisis por zona no se identificaron diferencias en la aceptabilidad de la
Bienestarina entre zonas rural y urbana.

Fue posible evidenciar entonces, que en general la aceptabilidad de la Bienestarina es alta, lo que
contrasta con los hallazgos del componente cualitativo con referencias por parte de los
operadores en las entrevistas como: “Entrevistadora: ¢y es suficiente la Bienestarina?,
Entrevistado: si, si suficiente Entrevistadora: itiene un buen consumo? Entrevistado: ufff. Les
encanta, (..) entre mds leche tenga mejor, casi todos estamos acostumbrados a tomar la
Bienestarina mds a la leche que a la Bienestarina, y les encanta mucho, hay nifios que entran al
comedor dejan el arroz, pero piden la Bienestarina (...)” aqui le echamos leche y canela, (...) cuando
no limoncillo (...) de la region, una yerbita (que) a ellos les encanta {(...)” (Entrevista, Operador del
area rural).

Por otro lado, si bien es cierto que los nifios aceptan de forma importante las preparaciones con
Bienestarina es importante controlar en mayor medida hallazgos como los encontrados en el
componente de operaciones donde se evidenciaron en la mayoria de las sedes visitadas problemas
con el almacenamiento de ciertos alimentos, incluyendo la Bienestarina, lo que se considera un
riesgo para la salud de los nifios que consumen dichos alimentos. Adicionalmente, en este punto
es importante que mas alla de lograr la aceptabilidad del producto, ésta se logré con productos de
alta calidad y que ademas ofrezcan el menor riesgo posible para sus consumidores, en especial en
este caso donde se pretende favorecer a poblaciones en alto riesgo de vulnerabilidad.
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Analysis of variance

Source SS df MS F Prob > F
Between groups 55.0620846 6 9.1770141 10.65 0.0000
within groups 1374.92793 1595 .862023779

Total 1429.99001 1601  .893185517
Bartlett's test for equal variances: chi2(6) = 43.4770 Prob>chi2 = 0.000

Comparison of bienestarina by anterior
(Bonferroni)

Row Mean-
Ccol Mean Alcaldia ONG alcaldia alcaldia otro padres
ONG -.118478
1.000
alcaldia -.146788 -.028311
1.000 1.000
alcaldia -.307182 -.188704 -.160393
1.000 1.000 1.000
otro .018036 .136514 .164825 .325218
1.000 0.403 0.878 1.000
padres .030391 .148869 .17718 .337573 .012355
1.000 1.000 1.000 1.000 1.000
padres + -.749462 -.630984 -.602673 -.44228 -.767498 -.779853
0.000 0.000 0.000 0.550 0.000 0.000

Por tipo de operador se encontraron diferencias en cuanto a la aceptabilidad de la Bienestarina,
especificamente hay menor aceptabilidad de las preparaciones con Bienestarina cuando el
programa es operado por asociacidn de padres + cooperativa.

Tabla 67. Suficiencia (cantidad) de alimentos ofrecidos

Son suficientes Freq. ‘ Percent
Si 2,624 (82.70 82.70
No 527]16.61 99.31
No sabe 22/0.69 100.00
Total 3,173]100.00

El 82.7% de los beneficiarios del PAE considera que los alimentos ofrecidos son suficientes, sin
embargo es importante tener en cuenta que el 16.61% considera que no lo son. Al analizar este
hallazgo en conjunto con los resultados del aporte nutricional de la minuta, donde se evidencio
qgue en 58 de las raciones analizadas y en lo especifico con el nivel de adecuacidon de cada
nutriente, el 49% cumple con calorias y proteinas y el 33% con calorias, proteina y calcio y tan sélo
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el 24% de las raciones analizadas cumplié con los requerimientos definidos para todos los
nutrientes estudiados.

Estos resultados evidencian que los beneficiarios no identifican claramente lo que se podria
considerar una alimentacidon adecuada dado el mayor porcentaje de ellos considera que estos
alimentos son suficientes. Probablemente, aun por su edad se limita su percepcion a la
identificacion de la cantidad de los alimentos que reciben, sin embargo, dado que uno de los
componentes del Programa busca contribuir a la formacidn de habitos saludables, es basico que
los nifios ademas identifiquen que mas alld de la cantidad es importante comer con calidad.
Siendo este, un llamado adicional a fortalecer el componente de promocidn de habitos entre los
beneficiarios. Se precisa que este analisis sélo da cuenta de este aspecto por cuanto las
debilidades especificas relacionadas con la calidad de la alimentacidon fueron exhaustivamente
revisadas en el componente de operaciones.

Percepcidn sobre la limpieza y el estado de los cubiertos

Cerca del 93% de los nifios considera que los cubiertos estan limpios, huelen bien y estan en buen
estado mientras que un porcentaje inferior al 3% considera que estdn no lo estan.

En contraste con lo identificado en el componente de operaciones donde en quince (15) de los
dieciocho (18) puntos visitados se encontraron deficiencias en la cantidad y estado de estos
elementos segun el nimero y tipo de beneficiarios.

Aceptabilidad

e En general el nivel de aceptabilidad del complemento ofrecido por el Programa de
Alimentacion Escolar es muy bueno para todas las caracteristicas evaluadas (sabor,
temperatura, presentacion.

e Aunque los niveles de aceptabilidad son muy altos en todos los casos se encontré un
menor nivel de aceptabilidad por el aroma y la variedad del desayuno no preparado en
sitio y una mayor aceptabilidad del refrigerio reforzado en este caso solo al compararlo
con la aceptabilidad del desayuno.

e Una conclusién adicional, es la relacionada con la alta valoracién que tienen los
beneficiarios del complemento que sin tener en cuenta las debilidades que se presentan
en éste lo aceptan muy bien. Este aspecto, por tanto refuerza la necesidad de fortalecer la
operacion del Programa para garantizar mantener la aceptabilidad y en parte como una
contraprestacién a estos resultados que sin duda muestran la importancia que tiene para
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los nifios el hecho de recibir estos alimentos en el marco de su proceso de aprendizaje en
la escuela.

3. Indicadores de formacion de habitos alimentarios

Con el fin de profundizar en el analisis sobre los posibles resultados del programa PAE desde el
punto de vista de alimentacidn y nutricién y especificamente en la formacién de habitos segln lo
define el tercer objetivo del programa “Promover y fomentar en los escolares, la formacion de
habitos alimenticios saludables, que favorezcan su salud en todas las etapas del ciclo vital,
mediante procesos formativos en el ambito escolar” se realizd un analisis de fuentes secundarias
gue permita una aproximacion a la interpretacion del comportamiento de variables de interés
para el fortalecimiento del programa en estos aspectos.

Asi mismo, y con el supuesto del modelo de mapa de resultados y efectos del PAE propuesto para
la evaluacion, en donde los buenos habitos alimentarios mejoran la nutricién y esto a su vez
mejora el rendimiento escolar entre otros aspectos, se presenta un andlisis inicial de la
informacidn obtenida de la Encuesta Nacional de la Situacién Nutricional — ENSIN 2010 - (Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, 2010) con grupos controlados que permita conocer la
frecuencia de consumo de alimentos de interés en salud publica en poblacién en edad escolar que
se identificé como perteneciente al PAE. Este analisis permite desde un enfoque de pais en primer
momento identificar posibles diferencias con grupos de edad similares que no se encuentran en el
Programa.

4. Analisis descriptivo de frecuencias de consumo de alimentos de interés en
nutricion y salud publica en escolares beneficiarios de PAE segin la ENSIN 2010

Con el fin de explorar posibles resultados del PAE desde el punto de vista de alimentacién y
nutricion y especificamente en la formacidon de habitos segin lo define el tercer objetivo del
programa “Promover y fomentar en los escolares, la formacién de habitos alimentarios saludables,
que favorezcan su salud en todas las etapas del ciclo vital, mediante procesos formativos en el
ambito escolar”, se realizd una revision de fuentes secundarias, mediante un analisis del
componente de practicas de alimentacién de interés en nutricion y salud publica de la Encuesta
Nacional de la Situacion Nutricional-ENSIN 2010, informacién que permite aproximarse a la
comprension del comportamiento de variables de interés para el fortalecimiento del programa en
estos aspectos.

Asi mismo, y con el supuesto del modelo de mapa de resultados y efectos del Programa propuesto
para la evaluacién, en donde los adecuados habitos alimentarios aportan en el mejoramiento del
estado nutricional y esto a su vez en el rendimiento escolar entre otros aspectos; se presenta un
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analisis de la informacion obtenida de la Encuesta Nacional de la Situaciéon Nutricional — ENSIN
2010 - (Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 2010) que permita conocer la frecuencia de
consumo de alimentos de interés en nutricién y salud publica en poblacién en edad escolar que se
identificd como perteneciente al PAE.

a. Consumo

A continuacidn se presentan los resultados obtenidos al procesar la base de datos de la ENSIN
2010 segun los mismos criterios metodoldgicos definidos en el capitulo 5: “practicas de
alimentacién de interés en nutricion y salud publica” del libro de resultados de la encuesta ENSIN
2010.

Para este analisis se solicitd oficialmente la base de datos de la encuesta ENSIN 2010 al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, quien es la institucién del gobierno nacional responsable de su
realizacion. La ENSIN es una encuesta de hogares de cobertura nacional con representatividad
urbana y rural, para seis regiones, catorce subregiones y 32 departamentos. El estudio, abarca la
poblacién colombiana entre 0 y 64 aios de edad, y los indicadores se presentan desagregados por
grupos de edad, sexo, etnia y nivel socioecondmico.

La ENSIN 2010 se realizé en 50.670 hogares ubicados en 4.987 segmentos. Esta muestra se
distribuyd en 258 municipios o unidades primarias de muestreo (UPM), de los 32 departamentos
del pais y de Bogotd D.C. Los segmentos se distribuyeron proporcionalmente en las cabeceras
municipales y en la zona rural.

El universo de estudio estuvo constituido por el 99% de la poblacién residente en hogares
particulares del drea urbana y rural de los 32 departamentos del pais y de Bogotd D.C. Se excluyd
del universo de estudio a la poblacién rural dispersa de los departamentos de la Amazonia y
Orinoquia que representa menos del 1%. La muestra para la ENSIN 2010 fue probabilistica, de
conglomerados, estratificada y polietapica.

Para este analisis se tuvo en cuenta un filtro obtenido de la informacién reportada en el modulo
de hogares en donde se identificaba la participacion de cada integrante de hogar en programas
sociales que incluia el Programa de Alimentacion Escolar. Esta informacién permitié identificar a
3.195 escolares, distribuidos en todo el territorio nacional con una proporciéon departamental
promedio del 3%, que muestra una adecuada distribucion de la informacién para el andlisis con un
alcance de caracter nacional.

La hipdtesis inicial para el presente analisis, es que a mayor frecuencia de consumo de alimentos
saludables mejores son los habitos de alimentacion y teniendo en cuenta que el programa ademas
de proveer alimentos saludables cinco (5) dias a la semana durante 180 dias al afio, también
establece que a partir de procesos directos o indirectos se lleven a cabo acciones complementarias
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de educacién alimentaria y nutricional que orienten las pautas de alimentacion del escolar; vale la
pena explorar las practicas de alimentacién de los escolares beneficiarios del Programa, sin que
esto implique obviamente, atribuir determinados resultados como efectos directos del PAE.

La metodologia utilizada en esta fuente es la frecuencia de consumo de alimentos: el cual es un
método que permite estimar directamente la ingesta alimentaria de un individuo mediante un
formato estructurado obteniendo, a partir de la sistematizacion de un conjunto o listado de
alimentos, la aproximacion a la frecuencia habitual de ingesta durante un periodo de tiempo
determinado (Salvador, Mataix, & Serra, 1995). Este listado de alimentos es denominado por la
ENSIN 2010 como prdcticas de alimentacion, lo cual a su vez se define como una reconstruccién
social, producto del encuentro entre las costumbres y tradiciones ancestrales de alimentacién de
los individuos y colectivos y las nuevas pautas y costumbres de alimentacion. Para la ENSIN 2010,
la estimacidn de esta practica se realiza en proporciones por una unidad de tiempo comun y busca
cuantificar lo que hizo regularmente la poblacién.

A continuacién se describen los principales hallazgos de la informacién disponible segun los
parametros definidos por la ENSIN 2010, especificamente para poblacién en edad escolar que se
encuentra dentro del PAE. Asimismo, se realiza una descripcion de los alimentos catalogados por
el consenso de expertos como de interés en nutricién y salud publica. La informacién se presenta
en detalle en las tablas de resultados del componente. Las practicas de alimentacién fueron
consideradas en un periodo de referencia de un (1) mes que es interpretado como usual, regular o
habitual. Esta informacién, se presenta desagregada en categorias de consumo diario (1 a 3 veces
0 mas veces al dia); semanal (21 a < 6 veces a la semana); mensual (<1 a 3 veces al mes), y no
consumo usual (0); el cual hace referencia a las personas que refirieron no consumir el alimento.
La suma de las categorias mencionadas conforma la totalidad del consumo usual.

Resultados del andlisis de fuentes secundarias de los héabitos alimentarios saludables en
beneficiarios de PAE.
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Grafica 11 - Andlisis por grupos de alimentos

Proporciones Nacionales de las frecuencias diarias, semanal y mensual de
consumo por grupos de alimentos en personas de 5 a 17 afios beneficiarios de
PAE
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Fuentes: ENSIN 2010. Calculos G|Exponencial - CINDE

Leche y derivados

Es uno de los grupos mas importantes desde el punto de vista nutricional y de salud por su alto
contenido de nutrientes indispensables durante toda la vida y en especial en los periodos de la
infancia y adolescencia. Es considerada una opcién saludable y se recomienda su consumo diario.
(Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 2010)

Se encontré que 61,1% de los escolares inscritos a PAE consumen leche diariamente y 34,1% la
consume semanalmente, porcentaje que no presenta diferencias estadisticamente significativas
con los datos reportados por la ENSIN 2010 en poblacidn general y en poblacidn con edades entre
5y 18 afios. La frecuencia diaria mas comun fue la de una vez al dia con un 33,9% de los escolares,
seguida de dos veces al dia con 16,6% y tres veces fue del 10,6%.

Esta frecuencia contrasta con la oferta alimentaria definida para el PAE, pues se espera que la
poblacién beneficiaria reciba y consuma en algunas modalidades, productos lacteos por lo menos
una vez al dia, es de aclarar que la informacidon obtenida de la ENSIN 2010, hace referencia al
consumo durante un mes usual incluyendo los fines de semana donde no funciona el Programa,
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ademas no todas las modalidades de complemento del define en su minuta una oferta diaria de
lacteos. Adicionalmente, es de sefialar que la entrega de este alimento a los beneficiarios del PAE
no garantiza su consumo, ya que este es mediado por diferentes variables que afectan la ingesta,
como gustos, preferencias, habitos adquiridos y factores culturales relacionados con las
tradiciones de un grupo.

Carnes y/o huevos

Se encontré que 83,9% de los escolares inscritos al PAE consumen carnes y/o huevos diariamente
y mas de la mitad de este grupo poblacional (51,6%) lo hace tan solo una vez al dia, es decir, que
aunque el consumo se haga diariamente, la mitad de los escolares del programa tan solo come
este tipo de alimentos una vez al dia y por lo general en un tiempo de comida principal, ya sea
desayuno, almuerzo o comida. Es importante mencionar la necesidad de consumirlos diariamente,
teniendo en cuenta las funciones estructurales de los nutrientes aportados por estos alimentos
fundamentales para el crecimiento, desarrollo y prevencidn de las deficiencias nutricionales. Se
debe profundizar en un andlisis para establecer diferencias con la poblacién del mismo grupo de
edad que no se encuentra inscrita en el Programa.

Se reporta que sélo el 8,6% de los beneficiarios PAE, consume tres o mas veces al dia este grupo
de alimentos y el 21,7% lo consume dos veces al dia. Al filtrar el consumo de carnes sin incluir
huevos, esta proporcidn se reduce en casi 30 puntos porcentuales quedando una proporcién
diaria en este caso de 54,9%, es decir, que uno de cada tres escolares recurre al huevo
diariamente como alimento fuente de proteina animal, lo cual es un punto interesante de analisis
desde el punto de vista de habitos alimentarios, ingresos o disponibilidad de otras fuentes como
carne de res, pollo, etc. Es de resaltar que el huevo es un alimento de alta calidad nutricional y
econdmica, con una relacion aproximada 1:3 en aportes de proteina, en comparacién con la carne
de res o de pollo.

Al igual que la frecuencia de alimentos del grupo de lacteos, una gran proporcién de poblacion
escolar no refiere un consumo diario (15,9%) de carnes y/o huevos, se espera que la poblacion
beneficiaria de la modalidad de almuerzo, reciba por lo menos una vez al dia estos alimentos
durante los cinco dias de la semana en los que funciona el PAE. Desafortunadamente la
informacidn disponible en la ENSIN 2010, no permite una identificacidon de la modalidad en la cual
se encuentra el beneficiario, para contrastarla con las prevalencias de frecuencia de consumo.

Frutas, verduras y hortalizas

Al unir las categorias de frutas, verduras y hortalizas se encontré que 78,8% de los escolares
inscritos al PAE consumen diariamente este grupo de alimentos y que el 19,2% lo consume
semanalmente, la Organizacion Mundial de la Salud recomienda un consumo minimo diario de
400 gr (WHO/FAO, 2003) al dia entre frutas y verduras, lo que aproximadamente equivale a 5
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porciones diarias de estos dos grupos alimentos, de hecho en varios paises latinoamericanos se ha
definido como estrategia de promocién de alimentacion saludable un programa denominado:
“Cinco al dia, entre frutas y verduras”.

Estos alimentos aportan vitaminas, minerales, fibra, entre otros nutrientes fundamentales,
ademas simultdneamente son bajos en calorias, condiciones para identificar un alimento como
saludable. De este 78,8% de beneficiarios que reportan consumo diario, existe un 50% de
individuos que refiere un consumo con una frecuencia superior a 3 veces, lo que sugiere que la
mitad de los escolares presenta una frecuencia cercana a lo recomendado.

Al analizar exclusivamente la categoria de verduras y hortalizas uno de cada 4 escolares refiere un
consumo diario (24,2%), proporcion baja teniendo en cuenta que las guias alimentarias para la
poblacion colombiana (Ministerio de Salud/Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 1999)
recomiendan que el 100% de la poblacién tenga un consumo diario de estos alimentos; sumado a
lo anterior no se muestran diferencias entre las proporciones obtenidas para diferentes grupos de
edad escolar presentados en la ENSIN 2010 (5 a 8 afios: 26,9%, 9 a 13: 24,4% y 14 a 18 afos:
24,6%).

Para el caso de la categoria de las frutas que incluye frutas en jugo y frutas enteras, el 68,1% de
individuos consumen este tipo de alimentos diariamente, proporcion similar a la presentada en la
ENSIN para la poblacion general y para el grupo de edad de 5 a 18 afos.

En el PAE, tan solo en las minutas definidas para la modalidad de almuerzo, se establece el
consumo diario de frutas de lunes a viernes, que en su gran mayoria se ofertan en preparaciones
como jugos; las modalidades donde se presentan una mayor cantidad de beneficiarios como son
los desayunos preparados en sitio o industrializados se propone una frecuencia de maximo dos
dias a la semana. Aunque esta oferta puede influir en el consumo usual, aun una gran proporcion
de personas no refiere un consumo diario y otro grupo poblacional no completa la frecuencia
diaria requerida.
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Consumo seguin ENSIN

Grafica 12 - Analisis por categorias de alimentos (1/2)

Proporciones Nacionales de las frecuencias diaria, semanal y mensual de consumo
por categorias de alimentos en personas de 5 a 17 aiios beneficiarios de PAE seguin la ENSIN 2010

Frutas enteras
Frutas en jugo
Verduras crudas
Verduras cocidas
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Queso, kumis, yogur
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Al analizar la informacidon de algunos alimentos considerados de interés en nutricion y salud
publica por el consenso técnico de la ENSIN 2010, se muestran comportamientos especiales que es
necesario resaltar. Es asi como por ejemplo la proporcién de personas que consume frutas en jugo
(46,6%) es mayor en comparacién con la fruta entera (31,3%), situacion contraria a la presentada
con las hortalizas y verduras crudas (12,5%) en relacién con las hortalizas y verduras cocidas que
es del 8,8%.

Es importante mencionar que el consumo diario de estos alimentos es una recomendacion
asociada a un menor riesgo de enfermedades crénicas y obesidad segin la OMS (WHO/FAO,
2003), aun asi existen otra serie de indicaciones respecto a la mejor forma de consumirlos, ya que
el hacerlo de forma natural (fruta entera y verduras crudas) bajo pardmetros de inocuidad,
optimiza el aporte de cada uno de los nutrientes presentes en estos grupos de alimentos, asi como
el consumirlos en cantidades considerables.

Segun la informacién presentada, la proporcién de personas que consume fruta en jugo es
levemente inferior en comparacién con los datos reportados, para todos los escolares
identificados en la ENSIN 2010, situacién similar a la presentada para verduras cocidas.
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El alimento que aporta en mayor medida un consumo diario de proteina es el huevo (28,8%),
seguido de la carne de res (14,3%). El consumo de derivados lacteos como queso, kumis o yogur es
del 16,2% y de leche el 46,3%, datos que también son levemente inferiores a los reportados por la
ENSIN para este grupo poblacional.

El 7,6% de los escolares beneficiarios de PAE consumen Bienestarina diariamente, y 35,4% la
consume semanalmente, el 6,5% refiere una frecuencia de consumo mensual y 50,4% refiere no
consumirla.

Grafica 13 - Anélisis por categorias de alimentos (2/2)

Proporciones Nacionales de las frecuencias diarias, semanal y mensual de consumo
por categorias de alimentos en personas de 5 a 17 afios beneficiarios de PAE
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Fuentes: ENSIN 2010. Calculos G|Exponencial - CINDE

Para el caso de alimentos industrializados como gaseosas o refrescos: se encontré que 17,7% de
los escolares inscritos a PAE consumen gaseosas o refrescos diariamente y 52,9% la consume
semanalmente, porcentaje similares a los reportados por la ENSIN 2010 en poblacién general y en
poblacién con edades entre 5y 18 afios.

Alimentos de paquete

Se encontré que 17,7% de los escolares inscritos a PAE consumen alimentos de paquete
diariamente y 55,6% la consume semanalmente, porcentaje que es levemente inferior a los
reportados para los grupos de edad escolar de la ENSIN entre 5y 18 afios.
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Golosinas o dulces

Se encontrd que 44,1% de los escolares inscritos a PAE consumen golosinas y dulces diariamente y
41,1 % la consume semanalmente, porcentaje que no presenta diferencias con los datos
reportados por la ENSIN 2010 en poblacién general y en poblacién con edades entre 5 y 18 afios.

Comida rdpida

Se encontré que 0,5% de los escolares inscritos a PAE consumen comida rdpida diariamente y
18,5% % la consume semanalmente, porcentaje que es similar al dato inferior reportado por la
ENSIN 2010 para edades entre 5 y 8 afios (18,4%) y muy inferior a la informacion reportada para
otros grupos de edad de 8 a 18 afios.

Conclusiones

El consumo diario de frutas y verduras debe ser igual o superior a 5 veces al dia, tan solo el 50% de
los escolares de PAE refieren un consumo mayor de tres veces y el 78,8% refiere consumirlo al
menos una vez al dia, lo cual indica la necesidad de seguir fortaleciendo la préctica y garantizar un
suministro permanente de estos alimentos en el programa.

Aunque el consumo de lacteos es prioritario en el Programa y la gran mayoria de complementos
tiene una programacion diaria en las minutas, se observa que existe un porcentaje de casi el 40%
de escolares, que aun no consumen este alimento diariamente.

El porcentaje de poblacién que refiere consumir carnes y/o huevos diariamente es del 83,9%, cifra
gue se reduce significativamente al extraer la categoria de huevos, lo cual puede deberse a un
proceso de optimizacion de fuentes alimentarias de proteina animal en funcién de su costo,
situacion que también se apoya en que una gran proporcion (51,6%) de poblacion de PAE
consume tan solo una vez al dia este grupo de alimentos.

Los cdlculos estimados con una base de datos controlada, con poblacidn en edad escolar inscrita
en el PAE, segun lo reporta el jefe del hogar procedente de la ENSIN 2010, no presentan
diferencias entre los datos reportados para los grupos de alimentos (lacteos, carnes, frutas y
verduras) con los reportes generales de la poblacién de 5 a 64 afios, ni con la poblacién entre 5y
18 afios.

Existen prevalencias que son levemente inferiores en la poblacién beneficiaria del PAE como frutas
enteras, jugos, verduras crudas, pollo, huevos, Bienestarina y leche y por el contrario se observa
un leve porcentaje mayor de poblacidon que consume pescado.

Con respecto a los alimentos industrializados la proporcion de poblacidn que consume alimentos
de paquete y embutidos es levemente menor en la poblacion beneficiaria del PAE y el consumo
semanal de comida rapida es menor en comparacién con los grupos de edad de 8 a 18 afios.
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Por la informacién disponible, no es posible establecer conclusiones respecto a que la poblacidon
escolar beneficiaria del PAE, asume mejores o mas frecuentes practicas de alimentacion saludable.
La informacion obtenida por fuentes secundarias respecto a practicas de alimentacion de los
beneficiarios del Programa, permite establecer aspectos importantes del consumo de alimentos
del grupo de escolares, como un ejercicio de caracterizacion a tener en cuenta en la formulacidn,
disefio y ejecucidon de estrategias pedagodgicas encaminadas a la formacion de habitos alimentarios
saludables.

b. Descripcion de las practicas de higiene y alimentacion

Capacitacion y/o educacion relacionada con la promocion de habitos saludables en el marco del
Programa de Alimentacién Escolar

Es importante destacar que el 82.77% de los nifos y nifias llevan mas de un afio haciendo parte del
Programa de Alimentacidon Escolar; solamente un 14.69% iniciaron su participacion en el afio 2012.
Esta informacién es importante para la evaluacion, dado que indica que una alta proporcién de
nifios y nifias han estado expuestos al programa por un periodo de tiempo considerable.

En cuanto a la modalidad de programa que reciben, la mayor proporciéon de nifios y nifas reciben
refrigerio (25.2%), seguido de aquellos que reciben almuerzo (27.6%) y desayuno preparado en el
sitio (25.2%). Una pequefia proporcidn reciben desayuno industrializado (4.2%).

Como se presentd en el andlisis de la operacién del Programa, se establecié que solamente un
poco mds de la mitad de las escuelas incluyen actividades de formacién y promocion de
alimentacién saludable y actividad fisica dentro del Proyecto Educativo Institucional y que en Ia
mayoria de los casos las escuelas lo hacen de forma transversal. En su mayoria estas actividades
corresponden a jornadas educativas, trabajo directo en el restaurante escolar o en la huerta
escolar.

Otro elemento importante que podria estar directamente relacionado con los resultados
esperados en la formacion de habitos saludables, frente a esto, se encontré que de igual forma
solo la mitad de las escuelas cuentan con materiales pedagdgicos disponibles para su desarrollo.
Las actividades en general se orientan a la promocion de practicas higiénicas, promocion del
consumo de frutas y verduras, promocion de actividad fisica, y otros aspectos relacionados con la
promocién de una alimentacién saludable. Una de las herramientas destacadas fue la de las
huertas escolares.

Tomando como referencia estos hallazgos, que en cierta forma indican algunas debilidades en el
desarrollo de actividades de promocion y formaciéon de habitos saludables. A continuacidn se
presentan los resultados encontrados en la aplicacién de adecuados habitos de higiene y de
alimentacién entre los beneficiarios del Programa y sus familias.
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También es importante identificar si las madres o acudientes refieren haber recibido informacion
relacionada con practicas de higiene. Se encontré que el 80.6% de las personas encargadas de
preparar los alimentos han recibido algun tipo de formacién relacionada con las practicas de
higiene basicas a la hora de preparar los alimentos.

Existen diversas fuentes que han proporcionado informacién, entrenamiento o formacién
relacionada con las medidas higiénicas basicas a la hora de preparar los alimentos; dentro de estas
se destaca que un 35.22% la ha recibido de familiares, un 21.42% de profesores del colegio de sus
hijos, un 19.15% de autoridades de salud y cerca de un 10% de otras fuentes que posiblemente
estan relacionadas con el Programa de Alimentacién Escolar como son personal del ICBF vy
personal relacionado con el Programa.

En este sentido se puede inferir que solamente una tercera parte de las personas que han recibido
formacién sobre habitos de higiene relacionados con el manejo de los alimentos en los hogares,
podrian haberlos recibido de alguna fuente relacionada con el Programa de Alimentacién Escolar.

La proporcién de nifios y nifias que refieren haber recibido informaciéon relacionada con la
importancia del lavado de manos antes y después de comer es mucho mayor que en los otros
casos, encontrandose que el 95% de ellos han recibido algun tipo de informacion sobre este tema.

La informacidn relacionada con la importancia del lavado de manos después de ir al bafo, también
es bastante generalizada; encontrando de igual manera que en el caso anterior que el 95% de los
nifios ha recibido algun tipo de informacidn al respecto.

Cerca del 93% de los niflos y ninas refiere haber recibido informacién relacionada con la
importancia del cepillado de dientes y del uso del cepillo y la seda dental.

Para el caso de informacién relacionada con habitos de higiene, la proporcién es beneficiarios del
PAE que refieren haberla recibido es mayor que en el caso de la informacién relacionada con
alimentacién saludable; alcanzando una proporcién del 95% de estudiantes; en este caso también
es importante precisar el tipo de informacién recibida, su calidad y como esta se relaciona con el
Programa.

En el marco del analisis del cumplimiento de los objetivos del Programa de Alimentacién Escolar, y
especificamente en lo relacionado con el fomento de habitos y estilos de vida saludables; es
importante destacar que solamente el 53.3% de los beneficiarios refieren recibir actividades de
capacitacidn, recreativas o culturales en las que les ensefian sobre la alimentacion, la importancia
de comer saludable y de tener apropiados habitos de higiene. Este aspecto es clave a la hora de
analizar los resultados en torno a la operacién del mismo, que por su puesto estan directamente
relacionados con sus posibles resultados e impactos.
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Por otro lado, es necesario analizar de forma adicional y complementaria los hallazgos del
componente de operaciones en cuanto a lo relacionado con el cumplimiento de la normatividad
vigente sobre la manipulacién de alimentos y sobre el cumplimiento de los aportes nutricionales
ofrecidos a través de las minutas, por cuanto la convergencia de cada uno de los componentes del
Programa orienta el resultado definitivo que éste pueda tener en términos de contribuir a mejorar
las condiciones de vida de los beneficiarios.

En este sentido, y de acuerdo con todo lo planteado anteriormente se hace de mayor relevancia
revisar el alcance que tiene la orientacidn de acciones que promuevan habitos y estilos de vida
saludables en el marco del Programa de Alimentacién Escolar; a partir de los hallazgos de la
evaluacion es evidente que la proporcion de estudiantes que han recibido capacitacion,
actividades recreativas o culturales encaminadas a la promocién de una alimentacidn saludable y
adecuados habitos de higiene es baja y que hay debilidades importantes en cada uno de las etapas
gue conforman la cadena de adquisicidn, elaboracidon y consumo de los alimentos por parte de los
beneficiarios. Se hace necesario entonces, analizar cuidadosamente los resultados que se
presentan a continuacidn frente a la practica general de habitos saludables y en este marco
verificar el cumplimiento que actualmente se esta dando al objetivo 3 del Programa y finalmente
analizar si este debe hacer parte de los objetivos del Programa y como deberia ser reorientado
para garantizar su aplicacién y por supuesto que los resultados se vean reflejados en los
beneficiarios y sus familias.

Por otro lado y especificamente hablando de lo relacionado con la promocién de habitos, ademas
de garantizar que se desarrollen actividades en torno a la promociéon de habitos de higiene
saludables, un aspecto clave y realmente determinante en el favorecimiento de un adecuado
estado de salud y nutricidon entre los nifios beneficiarios del Programa, es la calidad de estas
actividades. Un ejemplo claro son las deficiencias observadas en el trabajo de campo cualitativo en
relacion al lavado de manos, encontrando que por las mismas limitaciones de las zonas donde se
ubica el Programa en muchas ocasiones el agua y elementos utilizados para el lavado de manos no
son los mas convenientes (ej. Baldes con agua no potable que se comparte entre todos los
alumnos). Frente a esto, se menciond: “El agua también esa agua no es tratada, la cogemos de
aqui del rio porque aqui no contamos con agua potable dsea tratada para los nifios. No tenemos
tanque para el almacenamiento de agua para la cocina tampoco tenemos eso hay por familia pero
eso cada quien necesita su almacenamiento y tampoco tenemos (...)” (madre de familia — escuela
rural); ante estas limitaciones, existen alternativas poco costosas, de facil implementacién y con
efecto comprobado como el uso de geles para el lavado de manos, que disminuye la posibilidad de
un efecto cruzado y garantiza la limpieza adecuada de las manos.
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En la busqueda de alternativas para la adecuada higienizacion de las manos como estrategia para
reducir la incidencia de enfermedades infecciosas como la diarrea y las infecciones respiratorias
agudas, especialmente orientados para disminuir su morbi-mortalidad entre los nifios y nias,
dentro de estas se cuenta con la opcidn del uso de geles de alcohol demostrando entre otros una
alta adherencia (Allison, Guest-Warnick, Nelson, Pavia, Srivastava, Gesteland, Rolfs, Andersen,
Calame, Young, Byington L, 2010), seguro y con resultados 6ptimos en la higienizacién de las
manos (Morton JL, Schultz AA.; 2004; Kinnula, Tapiainen, Renko, Uhari, 2009). “El uso de alcohol
para manos a base de gel desinfectante puede ser una herramienta importante en las politicas
nacionales de salud publica para la prevencidn de EDA e IRA. En primer lugar, como una solucién
transitoria mientras que las inversiones en infraestructura de agua y saneamiento en
funcionamiento en los lugares donde se dificulta el comportamiento éptimo para la higiene de las
manos por la escasez de instalaciones adecuadas de saneamiento y suministros. (Correa, Pinto,
Salas, Camacho, Ronddn and Quintero, 2010).

Habitos de alimentacion e higiene entre los beneficiarios del programa de alimentacion escolar

En cuanto a los habitos de higiene que presentan tanto las familias como los nifios beneficiarios
del Programa de Alimentacidon Escolar se tienen los siguientes resultados:

Tabla 68. Frecuencia con la que la persona encargada de preparar los alimentos en el hogar se
lava las manos antes de hacerlo
Proporcion

Frecuencia Nacional | Urbana Rural

Siempre 82,00% |81,3% 83,31%
Casi siempre 7,0% 7,1% 6,48%
Algunas veces |7,0% 8,4% 6,05%
Nunca 2,0% 0,6% 2,89%
No sabe 2,0% 2,5% 1,27%

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

En general la mayor proporcion de personas encargadas de la preparacion de alimentos se lava las
manos siempre antes de hacerlo, ésta proporcién es del 82%, mientras que el 7% lo hace casi
siempre, y una pequeia proporcion inferior al 5% lo hace solo algunas veces o nunca. En este
sentido, es importante destacar que la gran mayoria de los hogares realizan una buena practica en
cuanto al lavado de manos antes de preparar los alimentos. A nivel de zona de residencia, la
situacién es similar; sin embargo se destaca el hecho que en la zona rural un 2.89% de las personas
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nunca se lavan las manos antes de preparar los alimentos, mientras que esto ocurre solamente en
el 0.6% de los casos en la zona urbana.

El 93.1% de los nifios, nifias y adolescentes beneficiarios del Programa de Alimentacién Escolar se
lavan las manos antes de ir a comer. Aunque la proporcién de nifios que no lo hace es
relativamente pequefia 7.0%, es importante fortalecer esta practica basica y sencilla de habitos de
higiene adecuados entre el 100% de los beneficiarios y adicionalmente analizar la frecuencia con la
gue los nifios lo hacen. Esta proporcion se relaciona con lo encontrado acerca de la referencia por
parte del beneficiario de haber recibido informacidn acerca de la importancia de esta practica.

Tabla 69. Frecuencia en la que los nifios y niitas beneficiarios del PAE se lavan las manos antes
de comer

Proporcion

Frecuencia Nacional Urbana

Siempre 60,07% 57,98% 62,70%

Casi siempre | 16,50% 16,11% 16,98%

Algunas veces | 23,00% 25,39% 20,00%

Casi nunca 0,43% 0,52% 0,32%

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

Con el fin de analizar con mas detalle la préctica del lavado de manos entre los beneficiarios del
PAE, se indago por su frecuencia. En este sentido se encontré que solamente el 60.1% lo hacen
siempre y un 23% solamente algunas veces, no se encontraron diferencias estadisticamente
significativas entre zona rural y urbana (siempre 57.98% y 62.7% urbano y rural respectivamente y
23% y 25.4% en la frecuencia de algunas veces). En este caso, aun mas importante que se dé la
practica es lograr que la frecuencia en todos los casos sea de siempre; aspecto a considerar en la
promocién de habitos higiénicos entre la poblacidn escolar, en este caso beneficiario del Programa
de Alimentacién Escolar. De hecho los padres observan la implementacién de estas practicas: “Si,
claro él antes de comer y cuando se levanta me voy a cepillar, me voy a bafiar, se bafia su carita y
ahi si pasa al comedor” (Madre de familia — colegio urbano).

Para lograr que los nifios se laven las manos en la forma y frecuencia adecuada un aspecto que
puede contribuir, ademas de un programa estructurado, es que los nifios encuentren entre sus
referentes (docentes y manipuladores de alimentos del comedor escolar) adecuadas practicas, sin
embargo en el componente de operaciones de la evaluacidn se encontrd que en 3 de las escuelas
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los responsables de la manipulacion de los complementos (docentes y estudiantes) no tienen en
cuenta practicas de manipulaciéon apropiadas como, lavado de manos previo a la organizacién y
distribucidn de los alimentos.

Tabla 70. Proporcidn de niiios y nifias beneficiarios del PAE que se lavan las manos después de
comer

Proporcidn

Nacional Urbana Rural
Si 82,74% 82,65% 82,87%
No 17,26% 17,35% 17,13%

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

En cuanto a la practica de lavado de manos después de comer, la proporcion de nifios y nifias que
lo hacen es bastante menor que la de los que lo hacen antes de comer, el 82.74% (82.65% en la
zona urbana y 82.9% en la zona rural, sin diferencias estadisticamente significativas) lo hacen. En
este caso, a pesar de que cerca del 95% de los nifios refiere haber recibido informacién sobre esta
practica, cerca de un 20% no la practica.

Tabla 71. Frecuencia con la que los nifios y nifias beneficiarios del PAE se lavan las manos
después de comer

Proporcidon Proporcion

Proporcion

Urbana Rural

Siempre 59,77% 61,19% 57,91%

Casi siempre |16,25% 14,86% 18,05%

Algunas veces |22,52% 21,89% 23,33%

Casi nunca 1,47 2,05 0,71

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

De igual forma, la proporcién de los nifios que siempre se lavan las manos después de comer es
relativamente baja, en este caso solamente el 59.77%, mientras que un 22.52% los hace solo
algunas veces. En este aspecto tampoco se encontraron diferencias estadisticamente significativas
por zonas (urbanay rural).
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La practica del lavado de manos después de ir al baifio es mas generalizada entre los nifios y nifas
beneficiarios del PAE (96.18%), por zonas, la proporcién de nifios que se lavan las manos es la
misma (96%). Por otro lado, llama la atencidn que cerca de un 4% de los nifios no lo hagan. La
proporcién de nifios que realizan esta practica se relaciona también con la proporcién de aquellos
que refieren haber recibido informacion al respecto.

Tabla 72. Frecuencia en la que los niios y nifias beneficiarios del PAE se lavan las manos después
de ir al bafio

Proporcidn Proporcion

Proporcion

Urbano Rural

Siempre 75,80% 78,79% 71,91%

Casi siempre |11,89% 10,44% 13,78%

Algunas veces | 11,88% 10,55% 13,62%

Casi nunca 0,43% 0,23% 0,69%

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

Igual que en los casos anteriores la frecuencia con la que los nifios se lavan las manos después de
ir al bafio es relativamente baja, en este caso el 75.80% de los nifios lo hacen siempre,
encontrando que cerca de un 12% lo hacen solo algunas veces. Para esta practica se encontraron
diferencias entre la zona rural y urbana, siendo menor la proporcién de nifios en las zonas rurales
que siempre se bafian las manos después de ir al bafio (78.91% frente a 71.91%). A pesar de la alta
proporcién de nifios que refieren haber recibido informacién relacionada con esta practica y que
se realiza entre una gran proporcidn de los nifios, es importante revisar la causa por la cual no
todos los nifios se lavan las manos después de ir al bafio siempre. Adicionalmente, aunque las
diferencias entre zona urbana y rural son pequefias podrian representar un riesgo adicional para
los de las zonas rurales el hecho de que en algunos casos el acceso a agua potable es deficiente.
Esta afirmacion coincide con los hallazgos del componente de operaciones donde se encontré que
algunas de las instituciones no cuentan con agua potable, especialmente en la zona rural de los
municipios, por lo que el agua disponible es la de los rios cercanos que llega a los puntos a través
de acueductos veredales o transportada directamente en recipientes e incluso utilizan como
mecanismo de obtencion de agua la recoleccion de agua lluvia. Adicionalmente en algunos
colegios a pesar de contar con agua potable, su uso es restringido por lo que se emplea agua lluvia
para el lavado de manos (cabildo indigena), equipos y utensilios. Para este caso puntual es
necesario identificar estrategias que aporten de forma positiva al establecimiento de adecuados
habitos de higiene y alimentacidn en el marco por supuesto de su entorno ambiental y cultural.
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En cuanto al lavado de dientes, se evidencid que esta practica es mucho mas generalizada, el
99.21% de los nifios y nifias beneficiarios del PAE lo hacen, sin diferencias entre zona rural y
urbana. La mayoria de los nifios que se lavan los dientes utilizan cepillo dental, siendo la
proporcién de 99.29%. En contraste con lo anterior solamente el 34.33% de los nifios y nifias
utilizan la seda dental, encontrando una diferencia en contra de los nifios de la zona rural (38% y
29%, respectivamente); teniendo en cuenta estas diferencias tan importantes en términos del uso
del cepillo y la seda, es importante realizar analisis adicionales que permitan identificar porque la
proporcién de nifios y nifias que utilizan esta ultima es tan bajo; si esto se relaciona con el hecho
de que no se considera una prdctica relevante o si por el contrario se debe a que no se tiene el
acceso econdmico a este producto y que adicionalmente su acceso es alin mas limitado en la zona
rural.

Los beneficiarios del PAE, también mencionan dentro de la informacién cualitativa, la practica de
adecuados habitos de higiene, en parte, gracias a lo impartido en el colegio. Al respecto uno de
los estudiantes menciond: “(...) yo un habito es lavarme las manos lavar la cuchara con la que voy
a consumir alimentos... comportarme bien en la mesa .... Pues no hacer de la comida un juego y
después cepillarme... después de cada comida cierto....si... Entrevistador: ¢ Cudntas veces te cepillas
al dia? - tres veces -.... (Estudiante — Escuela Rural).

Tabla 73. Frecuencia en que en los Hogares hay animales en la cocina durante la preparacion de
alimentos

Proporcidn Proporcion
Proporcion

Urbano Rural
Siempre 9,67% 9,4% 10,06%
Casi siempre | 3,35% 2,0% 5,07%
Algunas veces | 9,19% 6,7% 12,40%
Casi nunca 7,36% 5,2% 10,20%
Nunca 70,43% 76,7% 62,28%

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

A pesar de que en cerca del 80% de los hogares no hay animales o casi nunca los hay durante la
preparacion de alimentos, es importante resaltar que en el 20% restante la frecuencia de su
presencia es importante, encontrado que en cerca del 10% siempre estdn presentes. En este
punto se encontraron diferencias frente a las presencia de animales en las frecuencias casi
siempre, algunas veces, casi nunca y nunca, siendo menor la proporcién en el caso de beneficiarios
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gue viven en la zona rural, es decir que es mas frecuente encontrar animales en la cocina de los
hogares rurales.

Esta situacion no difiere de lo encontrado en las escuelas, en donde en siete de las visitadas se
encontraron animales domésticos (perros, gatos y gallinas) en las areas destinadas al recibo,
almacenamiento, preparacién y distribucion del complemento e incluso en uno de los colegios los
residuos del complemento son distribuidos a los animales en el espacio del comedor, mientras los
estudiantes consumen los alimentos. Es importante rescatar en este punto que una forma, si bien
indirecta, de contribuir a la adquisicién de adecuados habitos es el ejemplo y, en este caso es
evidente que se debe entonces controlar la presencia de animales en las dreas de preparacién y
distribucidn de alimentos.

En cuanto al tipo de alimentacidn que reciben los beneficiarios del PAE, en primer lugar se indagd
sobre el tipo de alimentos que les ofrecen a los nifios y nifias en el marco del Programa.

Tabla 74. Tipo de alimentos que los nifios y niiias beneficiarios del PAE refieren recibir en el
marco de su operacién

. Porcentaje Porcentaje
Porcentaje

Urbana Rural
Frutas 62,7% 62,6% 62,9%
Verduras 68,2% 56,5% 80,5%
Lacteos 74,9% 81,2% 68,4%
Cereales (arroz, arepas, pan, pastas, galletas) 94,7% 93,5% 96,0%
Carnes 76,0% 65,9% 86,9%
Tubérculos, raices y platanos (papa, yuca, fiame, platano, arracacha) 69,6% 53,7% 86,4%
Huevos y leguminosas (frijoles, lentejas, garbanzos, arveja) 83,8% 74,2% 94,0%
Alimentos propios de la region 3,2% 2,8% 3,7%
Otro. ¢Cudl? 0,5% 0,9% 0,1%

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

En general los alimentos que en mayor proporcion refieren los nifios recibir corresponden a
cereales (arroz, arepas, pan, pastas, galletas) (94.7%), huevos y leguminosas como una de las
principales fuentes de proteinas (83.8%), seguido en menor proporciéon de frutas, verduras,
l[acteos, tubérculos y carnes, lo que evidencia una posible falencia en términos de la calidad de la
alimentacién ofrecida y del cumplimiento de los lineamientos del PAE. Sin embargo, antes de dar
una conclusion definitiva al respecto es necesario analizar los otros componentes de la evaluacion
orientados a verificar el cumplimiento del lineamiento. Adicionalmente, es muy importante
mencionar que los padres valoran la posibilidad que tienen los nifios de acceder a una
alimentacién saludable, como lo referido por uno de los padres entrevistados: “Porque hay
comidas en la casa que ellos no se comen, y aqui en el restaurante las han aprendido a comer, y
son, pongamos las verduras, a mi hijo no le gustaban las verduras, aqui le han aprendido a comer
las verduras, que los garbanzos, y hay comidas elementales que ellos en la casa no se la comen,
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pero aqui en el restaurante por la preparacion les ha gustado bastante y ya no briego con ella”.
(Madre de familia — Escuela urbana).

Por otro lado, llama la atencién que solamente el 3.2% de los nifos y nifias refieren recibir dentro
de la alimentacién ofrecida en el Programa, alimentos propios de la regién; este resultado puede
estar afectado por la percepcién que pueda tener el nifio sobre que es un alimento propio, pero
también es indicativo de la necesidad de fortalecer la promociéon de minutas diferenciales en el
marco del Programa. Una de las referencias frente a la inclusién de estos alimentos en la minuta
fue: “comida tradicional como es el guandul, el frijol, el este también el maiz, la mazamorra es que
eso es comida tradicional de nosotros que de pronto desde la parte occidental lo miran como algo
como que no es alimentacion, pero para nuestros hijos y desde el punto de vista de uno es
alimentos y es alimentos sano para uno, hasta mejor que una comida que viene de afuera o mejor
que yo comerme un huevo purina o un pollo, un curi” (Profesor-Escuela urbana) .

En cuanto a lo que ocurre entre las zonas urbana y rural, llama la atencién la importante diferencia
entre el porcentaje de nifios que refieren recibir dentro de la alimentacién escolar verduras, en el
caso de la zona urbana este porcentaje es del 56.5% frente a un 80.5%; esto puede estar
directamente relacionado con la modalidad de complemento que los nifios reciben, puesto que en
el caso de recibir desayuno o desayuno industrializado muy probablemente no se incluyan
vegetales en las minutas. En contraste con esto, se encuentra una mayor proporcion de nifios en
la zona urbana que refieren recibir lacteos (81.2 frente a 68.4), y al contario del caso anterior es un
hallazgo no esperado, teniendo en cuenta que sélo en la modalidad de almuerzo no se contempla
la inclusion diaria de lacteos en la minuta.

Con las carnes, tubérculos y huevos sucede algo similar a lo se encontré con las verduras. De
acuerdo a los hallazgo del componente cualitativo de la evaluacién una razén que podria tener
mucho peso en la inclusidn o no de estos tipos de alimentos son los habitos diferenciales entre la
zona rural y urbano, al evidenciar que en gran parte de las minutas analizadas los menus en la
zona rural tanto para desayuno como para almuerzo incluyen estos alimentos, precisando que
esto esta previsto en los lineamientos del Programa y por tanto es aceptable que suceda.
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Tabla 75. Porcentaje de niilos y nifias de acuerdo a con quienes comparten el desayuno en la
casa

Porcentaje Porcentaje

Porcentaje

Urbano Rural
Toda la familia 49,13% 40,6% 58,6%
Padres 19,07% 21,9% 16,0%
Abuelos 3,91% 5,2% 2,5%
Algin hermano 15,80% 18,1% 13,2%
Amigos o compafieros 1,39% 1,2% 1,6%
Cuidador (empleado) 0,43% 0,7% 0,2%
Solo 7,91% 9,5% 6,1%
No desayuna en la casa 2,35% 2,8% 1,9%

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

Cerca de la mitad de los nifios y nifias comparten el desayuno con toda la familia y un 20% lo hace
con sus padres; este porcentaje es un poco mayor en el caso de los nifios de la zona rural (40.6%
urbana y 58.6% rural) en el caso de toda la familia y un poco menor en el caso de compartirlo con
los padres, otro 20% lo hace con otro familiar, generalmente con algin hermano; por otro lado, se
resalta que un porcentaje importante de nifios (7.91%) come solo, siendo mayor el porcentaje en
la zona urbana y que un 2.35% no desayuna en la casa, posiblemente porque estos Ultimos toman
como su desayuno el recibido en la escuela.
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Tabla 76. Porcentaje de niiios y nifias de acuerdo a con quienes comparten el almuerzo en la
casa

Porcentaje Porcentaje

Porcentaje

Urbano Rural
Toda la familia 48,20% 41,4% 55,7%
Padres 18,30% 21,7% 14,6%
Abuelos 4,78% 6,5% 2,9%
Algin hermano 13,70% 16,4% 10,7%
Amigos o compafieros 3,08% 2,7% 3,5%
Cuidador (empleado) 0,66% 1,0% 0,3%
Solo 5,67% 7,1% 4,1%
No almuerza en la casa 5,61% 3,2% 8,2%

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

La situacion en el caso del almuerzo es muy similar, cerca de la mitad almuerza con toda la familia,
alrededor del 20% lo hace con los padres y cerca de otro 20% con otro familiar, generalmente
algun hermano, con los mismas diferencias evidenciadas en el desayuno para el caso de la zona
rural y urbana; en este caso también un porcentaje relevante (5.67%) almuerzo solo y un 5.61% no
almuerza en la casa, probablemente, porque toma como su almuerzo el recibido en el colegio.
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Tabla 77. Porcentaje de nifios y niiias de acuerdo a con quienes comparten la cena en la casa

Porcentaje Porcentaje

Porcentaje

Urbano Rural
Toda la familia 69,85% 63,6% 76,9%
Padres 14,58% 17,0% 11,8%
Abuelos 3,62% 4,7% 2,4%
Algin hermano 7,49% 9,5% 5,3%
Amigos o compafieros 0,61% 0,7% 0,6%
Cuidador (empleado) 0,35% 0,4% 0,3%
Solo 3,24% 3,8% 2,6%
No cena en la casa 0,26% 0,4% 0,1%

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

En este caso y dado que es un tiempo de comida que no hace parte del Programa de Alimentacion
Escolar, es mayor la proporcidn de nifios que comparte la cena con toda su familia, cerca del 70%,
un 15% la comparte con los padres y cerca de un 10% con algun otro familiar que de igual manera
generalmente es un hermano, e igualmente se mantienen las mismas diferencias entre zona rural
y urbana. Sin embargo, se resalta que un 3.2% de los nifios cena solo y que un 0.3% no cena en la

casa.

El 47.6% de los nifos y nifias refiere que en su casa tienen en cuenta su opinién, preferencias y
gustos al momento de comprar alimentos. De igual forma, el 37% de los nifios y nifias beneficiarios
del PAE, colabora en su hogar en la preparacion de alimentos. En la siguiente tabla se presenta
para el caso de aquellos que lo hace la frecuencia en que participan:
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Tabla 78. Frecuencia en que los nifios y nifias beneficiarios del PAE que colaboran en la
preparacion de alimentos en el hogar lo hacen

Proporcidn Proporciéon Proporcidn

Urbano Rural
Todos los dias 11,51% 11,97% 10,92%
La mayoria de los dias | 6,97% 5,81% 8,46%
Algunos dias 75,37% 76,43% 73,99%
Casi nunca 6,16% 5,79% 6,62%

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

En general se evidencia que es esporadica la participaciéon en la preparacién de alimentos en el
hogar para la mayoria de los nifios, encontrado que cerca del 80% los hacen solamente algunos
dias o casi nunca; sin embargo, se destaca que cerca del 20% los hacen o todos los dias o Ila
mayoria de ellos. En este caso no existen diferencias entre zona rural y urbana.

Tabla 79. Frecuencia de realizacién de diferentes actividades durante el tiempo de comidas
entre niios y nifias beneficiarios del PAE

Frecuencia Porcentaje Acumulado

Unicamente come 46,71% 40,3% 53,7%
Mirar television 36,93% 41,6% 31,8%
Hacer las tareas 5,47% 5,6% 5,3%
Leer 1,74% 2,0% 1,4%
Jugar 8,71% 9,8% 7,5%
Otra actividad 0,44% 0,7% 0,1%

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

Se encontrd que solamente el 46.71% de los nifios y nifas realiza como Unica actividad el comer,
esta proporcion es mayor en la zona rural que en la urbana; mientras que el 36.93% ve television
mientras come; es en ésta actividad que se explica la diferencia entre zonas, puesto que es menor
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la proporcion de nifios que se dedican a ver television mientras come, esta practica se puede
constituir en un factor de riesgo para generar problemdaticas como el sobrepeso y la obesidad
puesto que se favorece que el nifos no controle exactamente la cantidad de alimentos que
consume. También se destaca que el 8.71% de los nifios juega mientras come y el 5.47% hace las
tareas.

Se encontré que solamente un 39.18% de los nifios lleva lonchera al colegio; esto puede estar
relacionado directamente con el hecho de que en el colegio reciben alimentos gracias al Programa
de Alimentacion Escolar

Tabla 80. Tipo de alimentos que llevan en la lonchera

Porcentaje Porcentaje

Porcentaje

Urbano Rural
Frutas enteras 37,0% 32,4% 43,6%
Jugos naturales 30,5% 28,8% 32,9%
Salpicén 1,6% 1,2% 2,0%
Lacteos 28,0% 32,2% 21,9%
Gaseosas o refrescos (en polvo, caja o botella). 33,9% 36,1% 30,9%
Alimentos de paquete (papas, chitos, patacones, 55,8% 67,8% 38,5%
tocinetas)
Golosinas o Dulces 22,0% 18,2% 27,5%
Preparados como empanadas, arepas, sanduches, etc. 24,5% 19,9% 31,1%
Alimentos propios de la region 0,8% 0,8% 0,9%
Otros. ¢ Cuales? 1,6% 0,3% 2,9%

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

Se observa que una gran proporcién de beneficiarios que lleva lonchera incluye alimentos poco
saludables como alimentos de paquete, gaseosas y refrescos, en tanto que la inclusion de
alimentos nutritivos, por ejemplo los lacteos sdlo lo hacen el 28% de los escolares. En este sentido
se requiere reforzar dentro estrategias de formacidn de hdbitos y estilos de vida saludable del
programa, la preparacién de loncheras apropiadas, involucrando padres, madres, cuidadores,

&
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docentes y estudiantes, para lograr complementariedad apropiada entre los aportes del PAE y el
hogar.

Una proporcién importante (63.21%) de nifios y nifias llevan dinero para comprar alimentos en la
escuela. En este sentido es muy importante analizar que tipo de alimentos comprany si es posible
si en las tiendas escolares tienen accesos a alimentos saludables.

Tabla 81. Tipo de alimentos que adquieren

Porcentaje Porcentaje

Porcentaje
Urbano Rural
Frutas enteras 9,7% 15,2% 3,4%
Jugos naturales 8,4% 10,0% 6,4%
Salpicén 1,8% 1,8% 1,8%
Lacteos 7,9% 8,7% 7,1%
Gaseosas o refrescos (en polvo, caja o botella). 51,1% 55,7% 45,7%

Alimentos de paquete (papas, chitos, patacones,

tocinetas) 56,4% 56,9% 55,7%
Golosinas o Dulces 61,7% 52,4% 72,5%
Preparados como empanadas, arepas, sanduches, etc. 26,1% 31,8% 19,5%
Alimentos propios de la region 0,4% 0,6% 0,2%
Otros. ¢ Cuales? 2,3% 3,0% 1,6%

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

Al igual que en los alimentos que son incluidos en la lonchera, los alimentos que adquieren en
mayor proporcion los beneficiarios en tiendas escolares son, productos de paquete, gaseosas y
refrescos asi como golosinas y dulces, estos alimentos en exceso representan riesgos para la salud
y estado nutricional de los escolares, por lo que cobra importancia estrategias de formacién en
habitos saludables a toda la comunidad educativa, asi como una reglamentacidon responsable
frente a los alimentos que pueden comercializarse en las tiendas de las instituciones educativas.
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En cuanto a las diferencias por zona de residencia, la primera que llama la atencién es la gran
diferencia entre los nifios que refieren comprar frutas enteras o jugos naturales, que si bien es
muy baja en las dos zonas, se evidencia que la situacion es peor en la zona rural, donde solo el
3.4% vy 6.4% para cada caso, refieren adquirir estos alimentos en comparacién con un 15.2% y un
10.0%. Seria muy importante analizar porque se da esta situacion sobre la cudl surgen diversas
hipdtesis, como el hecho de que es posible que los nifios no las compren en la zona rural porque
acceden a ellas directamente en sus hogares o por el contrario que hay mayor acceso de frutas en
la zona urbana que en la zona rural, a pesar de lo que se esperaria.

No hay mayor diferencia por zonas frente a la adquisicidn de alimentos como lacteos y productos
de paquete. Sin embargo, también es curioso que un porcentaje mucho mayor de nifios refiere
adquirir dulces en la zona rural que en la urbana; mientras que un mayor porcentaje de nifios de la
zona urbana adquiere gaseosas y productos preparados, aunque la diferencia no es tan
importante como en el caso de los dulces.

Tabla 82. Lugar donde los nifios y niitas beneficiarios del PAE adquieren alimentos

Frecuencia Porcentaje Acumulado

Tienda de la escuela o del

. 72,14% 84,3% 58,0%
colegio
Tienda por fuera del colegio 22,73% 9,9% 37,7%
En la calle 4,54% 5,7% 3,2%
Otra. ¢Cual? 0,60% 0,1% 1,2%

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

Se destaca que la tienda de la escuela no es el Unico sitio donde los niflos pueden acceder a
alimentos, un 22.73% los hace en tiendas fuera de la escuela y 4.54% lo hace en la calle; en los dos
casos pero en especial en el Ultimo los riesgos en términos de la calidad nutricional e inocuidad de
los alimentos son altos y no es claro en que medida pueden ser controlados por los actores
involucrados en la operacién del programa; a pesar de esto es necesario revisar la normatividad
vigente frente al expendio de alimentos tanto en las tiendas escolares y en los posibles revisar si
existe algo al respecto en relacion a la tiendas cercanas a las escuelas y con mayor razén a la venta
de alimentos en la calle, con el fin de disminuir tanto los riesgos por los problemas de inocuidad
como por la calidad de alimentos a los que los escolares pueden acceder.
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Solamente un 55.24% de los nifos refiere ensefiarle a sus padres acerca de habitos alimentarios
saludables, como consumir diariamente frutas, verduras, lacteos, consumir bajo en sal, consumir
alimentos bajos en grasa y azUcares, comer en familia, entre otros.

5. Evaluacion de impacto del PAE

Como complemento a los indicadores generados en las secciones anteriores, realizamos una
evaluacién de impacto del Programa de Alimentacidn Escolar en la desercidn escolar, la asistencia
escolar y la seguridad alimentaria. La estimacion de impacto se realizd con los datos de la encuesta
de demografia y salud 2010, aprovechando que su disefio permite observar individuos con vy sin
PAE, asi como observar las variables arriba mencionadas. Otra caracteristica importante de la
encuesta es su gran tamafio.

a. Metodologia empleada

Para medir el impacto del PAE, la idea es lograr una estimacién donde la Unica diferencia entre el
grupo de tratamiento promedio (poblacién 5-17 afios de edad con PAE) y el grupo de control
promedio (poblacién 5-17 afios de edad con PAE) sea el acceso al PAE, y por tanto, la comparacion
que realicemos entre los dos grupos sobre las variables de interés sea atribuible solamente al PAE.

Con este propésito, la metodologia de estimacion empleada es la metodologia de aparejamiento
por el vecino mds cercano.

Ademads de medir el impacto del PAE, realizamos una medicidon adicional, donde procuramos
estimar el impacto del PAE que es recibido en forma simultdnea al programa Familias en Accién.
Lo anterior, en virtud de que encontramos una sobre posicién importante entre los beneficiarios
de ambos programas.

Con el objetivo de realizar las evaluaciones de impacto conformamos dieciséis (16) universos
(grupo tratamiento y grupo control). Estos grupos tratamiento y control son a nivel persona:
escolar entre 5 y 17 afios; y variaran de acuerdo a la edad, la zona y el programa de alimentacion
que reciba el beneficiario.

Areas de muestreo sin tratamiento PAE

En la ENSIN 2010 contamos con 2,833 areas de muestreo con una media de 19.7 nifios por area y
486 de ellas areas de muestreo no tienen beneficiarios PAE (ninguna edad). Contamos asimismo
con 5051 segmentos con una media de 11 niflos por segmento y 1,089 de ellos no tienen
beneficiarios PAE (aunque 96 segmentos no tienen nifios de 5-17 afios), lo que nos dejaria con 993
segmentos con nifios que viven en comunidades, que muy probablemente no fueron tratadas (sin
PAE).

consultores
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Del total de 55,736 nifios de 5 a 17 en la encuesta ENSIN 2010, 3700 viven en las dreas de
muestreo donde no existen beneficiarios PAE y la tasa grupo control vs beneficiarios, es 17%. Del
total de 55,736 nifios 7829 viven en segmentos donde no se encuentran beneficiarios PAEy Ia
tasa grupo control vs beneficiarios, es de 36%). Este es un porcentaje es un poco bajo. Se podrian
buscar otras dreas de muestro donde se presentan multiples segmentos contiguos con cero
beneficiarios PAE, o dreas donde la cobertura del PAE es solamente estudiantes de menor edad.
Por ejemplo, cerca de 500 dreas de muestreo adicionales presentan baja tasa de cobertura de PAE
positivas pero menores al 25% y la tasa grupo control vs beneficiarios, es de 54%.

Tamaiio del grupo de control por AREAS

Comparada con la poblacién beneficiaria, el grupo de control solo llega al 13% para el rango 5 a 12
anos, a 14% para el rango 10-11 afios y a 16% para el rango 11 a 13 afios. Pero para el rango de 14-
17 ainos llega al 35%, 12-17 aios llega al 27% y 5 a 9 afios llega al 25%. En resumen, el grupo de
control es de mejor tamafio para los adolescentes (mayores de 12 afios), pero es bajo para los
grupos de menores.

Conforme a la metodologia empleada las variables que utilizamos para construir un grupo de
control fueron los individuos de 5-17 afios de edad que son semejantes a los beneficiarios del PAE
en las siguiente variables: edad, sexo, afio y bimestre de nacimiento, Ultimo grado educativo
aprobado, presencia de la madre en el hogar, presencia del padre en el hogar, educacién de la
madre, tamafio de hogar, porcentaje de niflos de grupos etdreos, presencia de adultos mayores,
presencia de personas discapacitadas en el hogar, propiedad de la vivienda donde se reside,
porcentaje de generadores de ingreso, ocupacion del padre, ocupacién de la madre, estrato Sisbén
de hogar, quintil de riqueza (estimado para de la ENDS), aseguramiento en salud, tasa de
cobertura de educacién en el drea muestral donde vive el estudiante, departamento y regién.

La metodologia de correccién del sesgo de aparejamiento por vecino mas cercano no solo controla
por las variables mencionadas, sino enfatizé en algunas variables donde se decidié que el
aparejamiento fuera exacto, a saber: sexo, ultimo grado aprobado, quintil de riqueza, region,
cobertura municipal de educacién en drea de muestreo, educacién de la madre y presencia de los
padres en el hogar. Son variables que salen mucho en los estudios de desigualdad de
oportunidades explicando desigualdad en la asistencia escolar y escolaridad neta, y para recoger la
variacion espacial (cobertura y region).
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Variables de impacto estudiadas

Las estimaciones de impacto calculadas muestran efectos importantes del PAE en desercion

escolar, asistencia escolar y seguridad alimentaria. De acuerdo a las posibilidades de la ENDS, las

siguientes son las definiciones de las variables de impacto que empleamos:

e Desercion reciente
e Asistencia escolar

e Seguridad alimentaria leve (Escala ELCSA)

e Seguridad alimentaria moderada (Escala ELCSA)

e Seguridad alimentaria severa (Escala ELCSA)

b. Resultados

Los resultados se reportan separadamente para las zonas urbana y rural, por tratarse de dos

economias distintas, donde las determinantes de asistencia y desercidon escolar, como las de

seguridad alimentaria, son diferentes.

Tabla 83 — Impacto PAE en desercidn escolar por edad y zona

Edad Zona Impacto P>|z|
5-17 rural 6.5% 0.000
5-17 urbano 3.6% 0.000
12-17 rural 11.6%  0.000
12-17 urbano 6.2%  0.000
14-17 rural 12.8% 0.000
14-17 urbano 9.6%  0.000
5-12 rural 6.9% 0.000
5-12 urbano 2.5% 0.000

En negrilla, significativo al 99%
Fuente: ENDS 2010 Cdlculos G|Exponencial - CINDE

El Programa de Alimentacién Escolar tiene un impacto importante en la deserciéon escolar en

todas las poblaciones estudiadas, con oérdenes de magnitud elevados, y con estimadores

significativos al 99% (Tabla 83). En efecto, el PAE reduce la desercién escolar tanto en la zona rural

(6.5%) como en la zona urbana (3.6%), aunque el impacto en la zona rural es practicamente el

doble del impacto urbano. Por edades, el PAE tiene efectos crecientes con la edad: este Programa

reduce la desercidn en todos los rangos de edad, pero el impacto en los adolescentes (12-17 afios)

es casi el doble que el impacto en los estudiantes mas pequeiios, tanto en la zona rural como en la

zona urbana. En los estudiantes mas pequefios (5-12 afios), el impacto del PAE en la desercién

rural (6.9%) es casi tres veces superior al impacto urbano (2.5%).
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Tabla 84 - Impacto PAE en asistencia escolar por edad y zona

Edad Zona Impacto P>|z]|
5-17 rural 0.6% 0.322
5-17 urbano 2.1% 0.000
12-17  rural 2.0% 0.152
12-17  urbano 2.6% 0.000
14-17  rural 1.3% 0.312
14-17  urbano 2.9% 0.000
5-12 rural 0.5% 0.522
5-12 urbano 2.0% 0.000

En negrilla, significativo al 99%

Fuente: ENDS 2010 Cdlculos G [Exponencial - CINDE

En materia de asistencia escolar también se registran resultados, pero circunscritos a la zona

urbana. Los efectos rurales, aunque tienen el signo correcto, no son estadisticamente
significativos. En promedio, el impacto del PAE en la asistencia escolar es del 2.1%, y el efecto

tiende a crecer con la edad (2.9% para estudiantes 14-17 afios de edad) (Tabla 84).

Tabla 85 - Impacto PAE en seguridad alimentaria moderada, por edad y zona

Edad Zona Impacto P>|z|
5-17 rural 3.2% 0.077
5-17 urbano 0.2% 0.861
12-17 rural 5.6% 0.076
12-17 urbano 2.9% 0.068
14-17 rural 6.1% 0.142
14-17 urbano 2.3% 0.222
5-12 rural -2.3% 0430
5-12 urbano -0.3% 0.818

En negrilla, significativo al 95%
Fuente: ENDS 2010 Cdlculos G|Exponencial - CINDE

El PAE también genera algunos efectos positivos en materia de seguridad alimentaria. En
particular, el PAE impacta la inseguridad alimentaria moderada para los adolescentes, tanto de la
zona urbana como de la zona rural (Tabla 85). Nuevamente, sobresalen los efectos en los
adolescentes.
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Estimaciones de impacto marginal de PAE cuando concurre con Familias en Accién

Tabla 86 - Impacto PAE y Familias en Accién en desercidn escolar, por edad y zona

Edad Zona Impacto P>|z|
5-17 rural 2.1% 0.000
5-17 urbano 1.4% 0.000
12-17 rural 3.2% 0.000
12-17 urbano 2.2% 0.000
14-17 rural 3.5% 0.000
14-17 urbano 2.5% 0.001
5-12 rural 1.3% 0.001
5-12 urbano 1.0% 0.001

En negrilla, significativo al 99%
Fuente: ENDS 2010 Cdlculos G [Exponencial - CINDE

Cuando el PAE y FA se suman, es decir son recibidos por los mismos individuos en forma
simultanea, el impacto adicional del PAE es positivo y estadisticamente significativo (99%) en
todas las poblaciones estudiadas (Tabla 86), y con érdenes de magnitud inferiores a los que logra
el PAE en forma independiente (sin concurrir con FA). En cuanto a las zonas, el impacto rural es
mayor que el impacto urbano. Por edades, el impacto en adolescentes es mayor que en los
estudiantes de 5-12 afios. El impacto de mayor tamafio se registra en los adolescentes de la zona
rural (3.5%), que equivale a tres veces el impacto logrado en menores de edad (5-12 afos) en la
zona urbana (1.0%).

Tabla 87 - Impacto marginal PAE, cuando concurre con FA, en seguridad alimentaria moderada

Edad Zona Impacto P>|z|
5-17 rural 8.6% 0.000
5-17 urbano 1.7% 0.132
12-17 rural 10.8% 0.000
12-17 urbano 3.7% 0.057
14-17 rural 12.9% 0.000
14-17 urbano 4.5% 0.078
5-12 rural 7.8% 0.000
5-12 urbano 0.7% 0.594

En negrilla, significativo al 95% 6 superior

Fuente: ENDS 2010 Cdlculos G|Exponencial - CINDE
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También se observan impactos adicionales del PAE en materia de seguridad alimentaria
moderada, cuando este programa concurre con FA. El impacto en los menores de edad (5-12 afios)
es solamente rural, mientras que el impacto en adolescentes (12-17 afos) se consigue tanto en la
zona urbana como en la zona rural (Tabla 87). De nuevo, el impacto crece con la edad. Para
dimensionar el efecto, la inseguridad alimentaria rural es del 27%, luego el PAE concurrente con
FA parte la inseguridad en dos, aproximadamente.

Tabla 88 - Impacto PAE y Familias Accion en seguridad alimentaria severa

Edad Zona Impacto  P>|z]|
5-17 rural 2.7% 0.002
5-17 urbano 1.7% 0.005
12-17 rural 5.7% 0.000
12-17 urbano 3.4% 0.001
14-17 rural 8.2% 0.000
14-17 urbano 3.6% 0.008
5-12 rural 1.0% 0.290
5-12 urbano 0.8% 0.262

En negrilla, significativo al 99%

Fuente: ENDS 2010 Cdlculos G [Exponencial - CINDE

El PAE concurrente con FA tiene impactos importantes en la seguridad alimentaria severa en las
zonas rural y urbana, en los adolescentes, aunque no en los estudiantes menores (5-12 afios)
(Tabla 88). El impacto rural es mayor que el impacto urbano.

Sobre el tamafio de los efectos

Para dimensionar el tamafio de los estimadores de impacto encontrados en esta evaluacion
hemos comparado los estimadores con las estimaciones de transferencias monetarias
condicionadas de otros paises. Los resultados aqui presentados estan en un nivel alto, pero se
encuentran dentro del rango de resultados previos, mds aun si se toman en consideracién los
resultados de Asia y Africa.
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Tabla 89 — Impacto Programas Transferencias Condicionadas varios paises

Pais Poblacion Impacto %
Bangladesh®  11-18 afios 12.0 **
Cambodia Grados 7-9 21.4 ***
Pakistan 10-14 afios 11.1 ***
Chile 6-15 afios 7.5 ***
Colombia 8-13 aios 2.1 **
Colombia 14-17 afios 5.6 ***
Honduras 6-13 afios 3.3 *kx*
México Grado 6 8.7 ***

¢ estimador para mujeres, solamente

Fuente: Seleccion parcial, tabla 5.1 Fiszbein et al (2009)

glexponencial @ § 'k<

consultores



Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

VI. Recomendaciones

Se recomienda que la direccidn del programa permanezca baja la responsabilidad del ICBF. Dado
el desarrollo que por largos afios ha hecho de una base operativa departamental y municipal; el
desarrollo técnico de la nutricién y la eficacia para la distribucién diaria de los alimentos a los
escolares de todo el territorio nacional. Estas caracteristicas no son propias de los Ministerios que
en la actualidad son organismos de direccidn y evaluacion de la politica publica en sus sectores y
no de operadores. Desperdiciar la experiencia del ICBF es un costo social que se anadiria al del
aprendizaje y duplicacién de estructura que implica llevarlo a un Ministerio.

Un elemento fundamental para garantizar la sostenibilidad financiera del programa, es la
formalizacién de la “Bolsa Comun de Recursos”, donde todos los actores que financian expresen
formalmente su participacién, aunque no implique poner todos los ingresos en el presupuesto de
una entidad. Esta medida mejorara la eficacia de la asignacion y la operacién y hard mas claros los
verdaderos costos y potenciard el programas en cobertura y calidad. Asi se podra revisar y
actualizar la estructura de costos de cada complemento alimentario para que ésta sea
incorporada, previo establecimiento de criterios medibles para actualizar su valor, e incorporarla
heterogeneidad local de precios y produccion.

Disponer lo pertinente para subsanar el déficit de informacién que lleva imprecisién de los
criterios para seguir y valorar los proceso operativos. Datos sobre nivel socioecondmico,
identificacion de desplazados e indigenas deben existir a nivel de institucion escolar para
alimentar la focalizacion por parte de los Consejos de Politica Social y para el seguimiento de la
accion del municipio y del ICBF. Pero también para apoyar y fundamentar la programacion y la
asignacion de recursos.

Es deseable, dada la magnitud y complejidad del Programa PAE, y que su operacidon se mantenga
descentralizada. Disefiar una politica realmente descentralizada, mas integral y articulada de
desarrollo social y econdmico de lo local, alrededor o a propédsito del Programa de Alimentacion
Escolar PAE.

Se debe fortalecer la capacidad municipal para programar y seguir la operacién y la capacidad
central del ICBF para asignar recursos, ejecutar la evaluacion de gestidon de todo el PAE, realizar
evaluaciones de impacto y de calidad. El ICBF debe continuar siendo un importante financiador
del Programa, pero aportando sus recursos a la “Bolsa Comun”.

consultores
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El Seguimiento y evaluacion de todo el PAE lo debe seguir manteniendo el ICBF. El ICBF debe
aportar toda su capacidad técnica y operativa para capacitar y entrenar al personal territorial
sobre la ejecucion del PAE. Seguimiento y evaluacion: Los Informes de supervision, deben ser mas
oportunos y tener un chequeo claro de lo que se debe hacer y recomendaciones pre programadas
para una tipologia de fallas frecuentes.

Simplificar los marcos legales y desarrollar los manuales operativos, para identificar los
responsables de cada uno de los procesos, los resultados esperados y un complemento legal que
prevea incentivos y sanciones segun los resultados del seguimiento y evaluacidén. Aunque tiene
base legal, es necesario desarrollar administrativa y operativamente una formalizaciéon de los
actores, identificando los roles de cada uno de los actores (ICBF Zonal, Municipio, sector
educativo), especificando las responsabilidades y formas de exigibilidad para que se de la
participacién de los municipios en la planeacién, programacion seguimiento del PAE, a través de
los COMPOS. Fortalecer institucionalmente el nivel local para lograr la programacién, seguimiento
y evaluacidn de la operacidn; permitir una adaptacion flexible a las condiciones de zonas muy
diversas del pais, respetando la heterogeneidad regional, desde los intercambios de alimentos
precios y gustos de alimentos. Formalizacién de las responsabilidades.

Hacer alianzas con entidades que tienen la misma poblacién objetivo puede multiplicar el impacto
del programa y facilitar la formacién de habitos saludables de nutricién. Repensar los efectos, los
impactos directos y colaterales que el PAE pueda tener, y que bien ajustados pueden articularse,
ser armonizados e integrarse en el marco de una politica mas robusta con un claro jalonamiento
de desarrollo social, en términos de capital humano, y un verdadero motor de desarrollo
econdmico local.

El esfuerzo realizado en el buen disefio del modelo y formatos de seguimiento mensual a los
operadores, no es consecuente con sus resultados. Los reportes o resultados parciales e
incompletos que alli se consignan no son consecuentes con el desempefio y cumplimiento
contractual de algunos operadores. Es necesario disponer lo pertinente a efectos de subsanar el
déficit de informacidn sobre imprecision de criterios para valorar los resultados vy tipificar los
incentivos positivos y negativos. Datos sobre nivel socioeconémico, identificacion de desplazados
e indigenas deben existir a nivel de institucidn escolar para alimentar la focalizacién por parte de
los Consejos de Politica Social y para el seguimiento del Municipio y del ICBF. Pero también para
apoyar y fundamentar la programacion y la asignacion de recursos. No hay responsabilidades
claras respecto de a quién le corresponde efectuar la evaluacién de impacto, ni la de gestidn.
Adoptar medidas de choque para superar la falta de informacion, la deficiencia en la existente y la
validacion de la misma

En la ejecucion de la entrega de alimentos nutritivos y en condiciones sanitarias se recomiendan
las siguientes acciones: (i) Diagnosticar necesidades de infraestructura y mobiliario, estableciendo
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puntos criticos, estratégicos por su efecto en salubridad (agua, electricidad y servicios sanitarios)
para determinar la modalidad y el mecanismo de mejoramiento; (ii) Capacitacién y contratacion
clara de las manipuladoras. Siendo una persona importante en la operacién del Programa de
Alimentacién Escolar, es necesario asegurar su calificacion en todo lo que requieren los
lineamientos (preparacién de alimentos, cantidades de insumos, BPM). Pero también definiendo la
situacién de contratacién del trabajo bajo responsabilidad del operador. (iii) Escribir y suministrar
documentos claros y suficientes de planificacion alimentaria, que permitan a las entidades exigir
al operador los estandares definidos para los alimentos; (iv) Separar los complementos por curso y
no por edad. (v) Aumentar el nimero de profesionales en nutricion dedicados al PAE. Con el
objetivo de mejorar y supervisar las minutas. Las nutricionistas de las zonales de ICBF no alcanzan
(vi) Incluir la inocuidad del alimento y su preservacién durante el ciclo de manipulacién de los
alimentos como un objetivo primordial para el programa de alimentacidn escolar, debido al alto
riesgo que la contaminacidn de alimentos puede generar en la salud de los nifios, nifias y
adolescentes. (vii) Las entidades territoriales acompafadas, de las fuentes de financiacién y de los
operadores deben buscar mecanismos que garanticen el mejoramiento progresivo de las
condiciones de infraestructura y dotacion de los espacios destinados al funcionamiento del
programa en cualquiera de sus modalidades, con un inventario previo de necesidades de sus
servicios, con mayor énfasis en aquellos lugares donde las deficiencias encontradas, representen
mayor riesgo para la salud, como es el caso de la disponibilidad de agua potable, fluido eléctrico,
servicios sanitarios y condiciones fisicas de las dreas de manipulacién de alimentos.

Para la formacion de mejores hdbitos alimentarios se recomienda, desde las instituciones
escolares: (i) orientar las huertas y las tiendas escolares a la formacién de habitos; que ofrezcan
alimentos saludables de tal forma que los estudiantes tengan la posibilidad de seleccionar las
frutas y verduras de su preferencia y ademas puede permitir incorporar una alta diversidad de
este tipo de alimentos; (ii) establecer el responsable de este aspecto en el manual operativo; (iii)
Disefiar e implementar un programa pedagoégico estructurado que considere dentro de sus
insumos los resultados de este estudio, asi como la informacién disponible en cuanto al Estado
Nutricional y de Salud de los nifios y nifias en edad escolar; (iv) Para el desarrollo de practicas
higiénicas adecuadas, realizar un acompafamiento permanente y promocién masiva de la
importancia de la realizacion de éstas; (v) La incorporacion dentro del Proyecto Educativo
Institucional de diversas orientaciones dirigidas a la promocion de habitos y estilos de vida
saludables que de forma transversal en el curriculo escolar permitan a los nifios y nifias adquirir
una mejores practicas

Pero ademas se requiere una amplia acciéon del estado para: (i) Dotar a todas las unidades
aplicativas de agua potable y formas accesibles de higiene personal; (ii) Promover estrategias
masivas de comunicacién, dirigidas especificamente a nifios y nifias en edad escolar, sobre la
preferencia y el consumo de alimentos, sobre la cual se cuenta con evidencia cientifica de su
beneficio; (iii) Es importante que en su disefio se considere la relevancia de vincular a los padres y
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cuidadores, que por supuesto son importantes determinantes en la formacién de los habitos entre
los nifios y nifias; (iv) Estrategias simples y que han mostrado ser efectivas, una de ellas es la
implementacidon de una barra de ensaladas, proveer a los nifios y nifias de frutas gratuitas en el
marco del PAE; (vi) Garantia del acceso a los diferentes tipos de alimentos que constituyen una
alimentacién saludable. Que el consumo traspase las aulas y la operacién del programa y se
incorpore directamente en la alimentaciéon diaria de los beneficiarios y logre influir en la
alimentacion de sus familias.

Se recomienda generar mecanismos efectivos y permanentes para el control y calidad de los
alimentos ofrecidos en el PAE, mediante la coordinacidn y acompanamiento de las Secretarias o
Direcciones territoriales de Salud, las cuales tienen dentro de sus funciones la prevenciéon de los
riesgos bioldgicos, del consumo, del comportamiento, del medio ambiente, sanitarios vy
fitosanitarios. Asimismo es necesario desarrollar mecanismos normativos territoriales
diferenciados para grandes, medianos y pequefios operadores que permitan regular la operacion
del Programa en términos de las condiciones logisticas, compra de alimentos, recurso humano,
calidad nutricional, participacion social, vigilancia y control, entre otros aspectos.

Se deben fortalecer las capacidades de los diferentes interlocutores del Programa vy
principalmente de las instituciones responsables de la contratacidén para contar con documentos
claros y suficientes de planificacion alimentaria (ciclos de menus, andlisis de composicion
nutricional por grupos de edad, listas de intercambios, recetas estandarizadas, entre otros) que
cumplan con los estandares definidos por el ICBF. Estas herramientas deben ser del manejo
cotidiano de los profesores, los beneficiarios y los padres de familia, con el fin de velar por la
garantia y el buen funcionamiento del Programa que se debe traducir en mecanismos formales y
efectivos de supervisidon y evaluacion participativa e incluyente en la estructura del Programa a
nivel local.

Para construir y respetar diversidad alimentaria es necesario partir del conocimiento de las
diferentes fuentes alimentarias que actualmente estan disponibles en los territorios indigenas y
que forman parte de las practicas ancestrales, ademas de aportar en términos de la densidad de
nutrientes y alternativas alimentarias saludables. Lo anterior pasa por la necesidad de analizar la
disponibilidad y sostenibilidad de estos recursos, hasta establecer los aportes nutricionales, las
formas tradicionales de preparacion de alimentos y su incorporacién en los ciclos de menus
mediante la estandarizacién de recetas tradicionales

Evitar las cuotas de participacion para que se cumpla la Gratuidad. Encontrar una manera efectiva
de llegar al 100 % de las zonas rurales. Reformar la definicion de compra local , que no se acepte
cualquier parte del territorio nacional y que se deje el 10% de compra local como minimo y no
como maximo; que se establezca la forma como las compras locales pueden realmente promover
las economias locales.
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Promover mayor participacion de supervision por parte del colegio sin carga administrativa
adicional, evitando obstaculizar la labor pedagégica de los docentes. La forma de supervisién
actual no es eficiente. Fortalecer el funcionamiento de los Comités Escolares con el objetivo de
buscar control social y formacién de habitos alimentarios.
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Normatividad
Articulo 3585 de 2012: Presupuesto programas nacionales.
Circular 17 Junio 10 de 2010: Control Social por parte de los actores del Programa.

Circular 14 de Agosto 3 de 2009: Registro de beneficiarios de alimentacién escolar en el sistema
educativo.

CONPES 091 de 2005: Metas y Estrategias de Colombia para el logro de los objetivos de Desarrollo
del Milenio — 2015.

CONPES 113 de 2008: Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y nutricional (PSAN).
CONPES 140 de 2011: Modificacién a Conpes 91 del 14 de Junio de 2005.
CONPES 3491 de 2007: Politica de Estado para el Pacifico colombiano.

CONPES 3674 2010: Lineamientos de politica para el fortalecimiento del sistema de formacidn de
capital humano SFCH.

Constitucion Politica de Colombia de 1991.

Convenio interadministrativo No. 64.07 2007: Implementacién de la herramienta de auditorias
visibles en el programa de distribucién de Bienestarina en el territorio nacional.

Decreto 1137 de 1999: Por el cual se organiza el Sistema Administrativo de Bienestar Familiar, se
reestructura el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y se dictan otras disposiciones.

Decreto 2474 de 2008: Se reglamentan parcialmente la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007
sobre las modalidades de seleccién, publicidad, seleccion objetiva, y se dictan otras disposiciones.

Decreto 3039 de 2007: Plan Nacional de Salud Publica 2007-2010.

Decreto 3075 de 1997 del Ministerio de Salud: Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 09 de
1979 y se dictan otras disposiciones.
http://www.legicol.com/lejuro40/Decreto 3075 de 1997.pdf.

Decreto 60 de 2002: Inocuidad alimentaria.

Directiva ministerial No. 13. 11 de abril de 2002: Orientaciones sobre el uso de los recursos de
alimentacién escolar del sistema general de participacién.

Directiva No. 12. 28 de Abril de 2010: Orientaciones para la coordinacion interinstitucional del
registro de beneficiarios y ejecucién del programa de alimentacion escolar en Colombia
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Resolucidon 3622 de 2007 del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF: Marco General,
orientaciones de Politica Publica y Lineamientos de Atencién Diferenciada en Materia de Familia,
Infancia y Adolescencia en Grupos Etnicos de Colombia.

Ley 1098 de 2006: Cédigo de la infancia y la Adolescencia.
Ley 115 de 1994: Ley general de Educacion.

Ley 1150 de 2007: Se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993
y se dictan otras disposiciones generales sobre la contratacidon con Recursos Publicos.

Ley 1176 de 2007: Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 313 de 2008,
Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 276 de 2009. Por la cual se desarrollan los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

Ley 1283 de 2009: Por la cual se modifican y adicionan el articulo 14 de la Ley 756 de 2002, que a
su vez modifica el literal a) del articulo 15 y los articulos 30 y 45 de la Ley 141 de 1994 (el Fondo
Nacional de Regalias, la Comisién Nacional de Regalias, se regula el derecho del Estado a percibir
regalias por la explotacién de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su
liguidacion y distribucidn y se dictan otras disposiciones).

Ley 1355 de 2009: Ley de Obesidad, Congreso de la Republica, 14 de octubre de 2009.
Ley 1450 de 2010: Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014.

Ley 633 de 2000: Se expiden normas en materia tributaria, se dictan disposiciones sobre el
tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés social y se introducen normas
para fortalecer las finanzas de la rama judicial.

Ley 715 de 2001: Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion
Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y
salud, entre otros.

Ley 80 de 1993: Se expide el Estatuto General de Contratacidn de la Administracidn Publica.

Resolucién 0643 5 Marzo de 2009: Por la cual se adoptan los formatos y plazos para la remisién de
la informacién que permita implementar el seguimiento y monitoreo a los recursos destinados a
alimentacién escolar en los establecimientos educativos oficiales en el pais que contemple las
diferentes fuentes de inversion.

Resolucion 2111 de 2011: Manual de contratacién del ICBF.

Resolucién 3622 de 14 de diciembre de 2007: Por la cual se aprueba el Marco General en Materia
de Familia, infancia y Adolescencia en Grupos Etnicos de Colombia.

Resolucién 3858 de 2007: Se actualizan los Lineamientos Técnico - Administrativos y Estandares
para la Asistencia Alimentaria al Escolar -Programa de Alimentacidn Escolar — PAE”.
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Resolucién 5440 de 2009: Por la cual se modifica y adiciona el Anexo nimero 1 del Lineamiento
Técnico - Administrativo y Estandares para la Asistencia Alimentaria al Escolar - Programa de
Alimentacidn Escolar PAE aprobado mediante Resolucion nimero 1634 de 2006 y actualizado
mediante Resolucion nimero 3858 de 2007.

Resolucién 6054. Diciembre de 2010: Por la cual se aprueba los Lineamientos Técnico —
Administrativo y Estandares del Programa de Alimentacidn Escolar.
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Encuestas

Encuesta de Calidad de Vida ECV 2008.

Encuesta de Calidad de Vida ECV 2010.

Encuesta Nacional de Situacién Nutricional en Colombia ENSIN 2010.

Encuesta Nacional de Demografia y Salud ENDS 2010.
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Anexo 1 - Reporte técnico de metodologias e instrumentos de
evaluacion

Esta seccién tiene por objeto presentar las los instrumentos y metodologias de aplicacién de los
mismos, cuantitativos y cualitativos, empleados en la evaluacion. En este documento se presentan
en particular los criterios de seleccion de poblaciones de estudio, los tamafos de estas
poblaciones y su representatividad, para el caso de la muestra estadistica de beneficiarios, como
un resumen de los instrumentos empleados para la recoleccién de datos en campo, y los
mecanismos empleados de control de calidad. Con caracter complementario se analizaron
también los datos de la Encuesta de Calidad de Vida 2010 del DANE, la Encuesta de Demografia y
Salud 2010 de Pro familia, y la Encuesta de Salud y Nutricién (ENSIN) 2010.

1. Instrumentos de observacion

En materia de instrumentos para recoleccidén de informacion primaria, se emplearon nueve (9), a
saber:

Investigacion estadistica:

Instrumento I-1 encuesta a estudiantes beneficiarios
Instrumento |-2 encuesta a maestros
Instrumento I-3 encuesta a operadores locales

Investigacidn cualitativa:

Instrumento |-4 entrevistas semi-estructuradas para Servidores publicos
Instrumento I-5 entrevista semi estructurada para comunidad educativa
Instrumento I-6 observacidn alimentaria en campo

Instrumento |-7 sondeo nacional de Alcaldias sobre distintos tipos de PAE
Muestra de contratos con operadores

Revision de documentos, estudios e investigaciones

Los instrumentos fueron ampliamente discutidos con los integrantes del Comité de Seguimiento
de la Evaluacién. Tanto los instrumentos como el operativo de campo fueron puestos a prueba en
un ejercicio piloto adelantado en el municipio de Ubaté (Cundinamarca), los dias 29 y 3 de Marzo
de 2012, donde se aplicaron las entrevistas y grupos focales previstos con las autoridades y los
colegios, mas las encuestas aplicadas en cuatro sedes educativas oficiales a un total de treinta
estudiantes.

g|exponencial 9/ * CINDE




Evaluacion de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del
Programa de Alimentacién Escolar

Luego del ajuste a los instrumentos y de disefio de los operativos de campo, la recoleccion de
informacidn se desarrollo entre el 7 de mayo y el 14 de Junio de 2012. Los investigadores de
campo fueron previamente capacitados con base en manuales de capacitaciéon para el uso
adecuado de los instrumentos en campo, y para el apropiado desarrollo logistico del trabajo de
campo. Las entrevistas estuvieron a cargo de profesionales en investigacidon cualitativa. La
observacién alimentaria estuvo a cargo de profesionales en nutricidn. El levantamiento de
encuestas estuvo a cargo de personas con experiencia en la recoleccion de encuestas. Para el caso
de las encuestas, los datos se recolectaron mediante un dispositivo mévil de captura. La Unidn
Temporal presentd al Comité Técnico de Seguimiento, semanalmente, los avances y dificultades
del trabajo de campo. Finalmente, el trabajo de campo coincidié virtualmente en su totalidad con
lo planeado (detalles en el Informe Metodoldgico, disponible por separado).

1. Metodologia cuantitativa

Para la evaluacién se realizd una encuesta de beneficiarios, estadisticamente representativa a
nivel nacional, urbana y rural, con un error del 3%. El universo de estudio corresponde a toda la
poblacién escolar beneficiaria del PAE en los colegios oficiales de educacién preescolar, basica y
media, jornadas completa, mafana y tarde. Se aplicaron entrevistas directas a alumnos
beneficiarios del programa, a madres de familia, docentes encargados del PAE en sus colegios, y a
operadores locales, mediante cuestionarios estructurados para cada sujeto de observacion,
empleando dispositivos moéviles de captura.

La variable de disefio muestral fue la desercién escolar, la cual se supone del 7% para todo el
territorio nacional. Adicionalmente, se usé como variable auxiliar el nUmero total de cupos de
alimentacién en el afio 2011. El marco de muestreo se conformé con la unién de Directorio Unico
de Establecimientos Educativos del Ministerio de Educacidn, y la informacién de beneficiarios del
PAE proporcionada por el ICBF. El marco de seleccion de la muestra considera las sedes educativas
con un numero mayor a 14 beneficiarios.

Tabla 90. Marco muestral beneficiarios PAE

Zona Municipios | Sedes Beneficiarios

Rural 1.072122.240 1.606.334
Urbana 1.007| 6.757 2.177.412
Total 1.093 | 28.997 3.783.746

Asi el marco cuenta con un total de 1,093 municipios de los cuales 1,072 de ellos tienen sedes
educativas con beneficiarios del PAE en el drea rural y 1,007 en la urbana. El total de sedes
educativas en el area rural es de 22,240 y en el drea urbana de 6,757. Aproximadamente, el 42%
de los beneficiarios se concentran en zonas rurales, a pesar que el 77% de las sedes se ubican en
estas zonas.

consultores
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Se realizé una primera estratificacion de los municipios del marco muestral por la zona
(Rural/Urbana), luego de dicha estratificacién se agrupan los municipios con respecto al tipo de
operador que ejecuta sus actividades en las sedes de los mismos municipios y con respecto al
Indicador de Calidad de Vida "ICV". Estd nueva estratificaciéon se realiza en busqueda de la
heterogeneidad entre los tipos de operadores de la muestra resultante y una similitud, con
respecto al ICV, dentro de las agrupaciones. Para cada zona, se empled el algoritmo de
clasificacién K-means de Hartigan, J.A'y Wong (1979) implementado en el software estadistico R%,
usando como variables de clasificacion el nimero de contratos de cada operador dentro de cada
municipio y el ICV.

El muestreo corresponde a un muestreo probabilistico, estratificado y seleccidn en tres etapas. En
la etapa 1 son seleccionadas de acuerdo a un disefio TPT, sin reemplazo, las UPM’s, las cuales
corresponden a los municipios. Esta seleccién se realiza con probabilidades proporcionales al
numero de beneficiarios dentro de las UPM’s. En la etapa 2 las Unidades Secundarias de
Muestreo, USM'’s, son las sedes educativas. Se realiza un muestreo aleatorio simple, MAS, de las
sedes pertenecientes a cada municipio. Se emplea el método del coordinado negativo para
realizar dicha seleccidn. Finalmente, en la etapa 3, dentro de cada sede de la muestra, se
seleccionan mediante un MAS los alumnos, la Unidad Terciaria y final de Muestreo, UTM. Debido a
que se dispone de un registro del nimero de beneficiarios, es posible realizar una seleccién previa
del ordinal que identifica al beneficiario ha encuestar dentro de la lista de alumnos favorecidos por
éste programa de alimentacién dentro de cada USM. De esta forma, se solicita a la sede un
registro de alumnos beneficiarios del PAE, y se ubica a las UTM’s seleccionadas.

Se emplean estrategias de sobre-cobertura y no respuesta (ver disefio muestral detallado,
incluyendo estimadores, en Producto 2).

Se calcula un total de 3.558 beneficiarios a encuestar dentro de 108 sedes educativas en 31
municipios, incluyendo sobre muestra. La asignacién del tamafio de muestra en la tercera etapa,
se realizé bajo una proporcidn similar en las dos etapas, debido a los criterios mencionados, y pese
a que el 58% de los beneficiarios se concentra en la parte urbana de la poblacidn.

% R Development Core Team (2008). R: A Language and Environment for Statistical Computing. R

Foundation for Statistical Computing
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Tabla 91 - Totales poblacionales simulados y estimaciones con el CVE
Poblacion Estimacion
Total de  Desertores desertores

. cve

Zona | beneficiari Varianza %

o Total % Total % °

Rural 1.606.334|112.64|7,0 6,3|27.507.8 | 3,8
Urbano 2.177.412|152.38|7,0| 110.91|6,9(32.603.3 | 3,5
Total 3.783.746|265.03|7,0| 247.88|6,6(60.111.2 | 3,1

Fuente: Cdlculos G[Exponencial - CINDE

Con base en el ejercicio de simulacién y en relacidén con las expresiones matematicas relacionadas,
se realiza la estimacion del total y porcentaje de desertores en cada una de las zona; 6.9% para la
parte urbana y 6,3% para la rural. La diferencia existente entre las estimaciones del total y el
pardmetro poblacional es de 1 y 7 puntos, sin embargo, se obtiene un CVE del 3% para el total
Nacional.

El tamafio de muestra en cada etapa de muestreo se muestra en la siguiente tabla, comparado con
las encuestas efectivamente recogidas. El nimero de encuestas recogidas estan dentro de los
margenes de sobre muestra previstos:

Tabla 92 - Muestra y Encuestas terminadas
.. Sedes .
Zona Municipios Benefic.
escolares

Panel A - Encuestas finales

Rural 16 70 1.539
Urbana 15 27 1.634
Total 31 97 3.173
Panel B - Muestra (incluye sobremuestra*®)
Rural 16 80 1.797
Urbana 15 28 1.761
Total 31 108 3.558
Panel C - Encuestas / Muestra
Rural 100.0% 87.5% 85.6%
Urbana 100.0% 96.4% 92.8%
Total 100.0% 89.8% 89.2%

* Sobremuestra del 18%
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2. Metodologia cualitativa

La investigacion cualitativa se realizé en la ciudad de Bogota, con funcionarios y expertos, y en diez

municipios de Colombia seleccionados con criterios de heterogeneidad en la cadena de valor del
PAE (Tabla 93).

Regiones
DANE

Municipio

Fuentes de
financiacion

Tabla 93 - Municipios de trabajo cualitativo

Operadores

Poblacion PAE

Modalidad de

entrega

. - . ) Indigena, Desayuno y
Pacifica Cauca Silvia ICBF y Municipio Cabildos
rural y urbana almuerzo
U. de
MANA o, Desplazados,
. , . . , Antioquia. Desayuno
Antioquia Antioquia Cocorna (Departamento) y . Ruraly .
L Consorcio y cualificado
Municipio Urbana
uT
Plan PAPA Asociacion de Rural b
ura esayuno
Oriental Boyaca Tibasosa (dpto.), ICBF, padres de y y y
L . urbano almuerzo
Municipio Familia
Desplazados, Desayuno,
Pacifica Quibdd Choco ICBF y Municipal Iglesia Ruraly almuerzo y
Urbana merienda
Desayuno
. Desplazados, industrializado y
. , Consorcioy
Oriental Meta Acacias ICBF uT Ruraly desayuno
Urbana preparado en
sitio
Puert Asociacion de Desplazados,
uerto
Orinoquia ¢ . 69 Vichada ICBF y Municipal padres 'y indigenas, Desayuno
arrefio
consorcio rural y Urbana
Asociaciones
. padres de flia
L Municipal ] Desplazados, Desayuno,
; , Distrito ; consorcios
Bogota Bogota . (Secretaria de . Rural y almuerzo e
Capital . uniones, . o
Educacion) e ICBF . Urbana industrializados
cooperativas
ongy otras
Consorcios y
L. Santa . . Desayuno y
Atlantica Magdalena ICBF y Municipal Uniones Rural, urbana
Marta almuerzo
temporales

69 o .. ep s , .z , . ,
Este municipio reemplazo a Mitu, Vaupés por cuestién de orden publico en el pais.

i
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Municipio Fuentes de Modalidad de

Regiones »
Operadores Poblacion PAE

Dpto

DANE financiacién entrega

Valle del ICBFy Consorcio o Desayuno,
Valle Restrepo . Rural, urbana
Cauca Gobernacién uT almuerzo
ICBF, Desplazados,
Atlantica Cérdoba Lorica Gobernaciony Fundacién indigenas, Desayuno
municipio rural y Urbana

Tabla sujeta a cambios dada las dindmicas de la evaluacion y en acuerdo con el comité técnico

En el trabajo de campo cualitativo se llevé a cabo una recolecciéon de informacidén a través de
entrevistas individuales, grupales y observacidon alimentaria en la cadena de valor del programa en 10
municipios, 20 sedes educativas. A continuacién se presenta una tabla relacionando el instrumento y
numero de actividades realizadas en total del trabajo de campo.

Tabla 94 - Numero de entrevistas y observaciones por instrumento cualitativo
Instrumento Numero Observaciones

| — 4 entrevistas individuales

Una servidora publica estaba viajando y
ICBF Regional 9 no fue posible concertar por tal motivo
la entrevista

ICBF Zonal 11 En Bogotd se entrevistaron a dos zonales

En Bogota se entrevistd el encargado del
Encargado de PAE

B} 10 Fondo de Desarrollo local de una
Alcaldias )
localidad
Secretaria de Educacién 10 Tres de las secretarias son los
(Directores de nucleos) encargados del PAE para la alcaldia
Personero 10
Operadores locales como Cabildos,
Operadores locales 6 asociacion de padres y empresas
contratadas por operador gerente
Operadores que atendian a nivel
Operador Gerente 8 departamental o a varios municipios a la

Vez.
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Encargado de PAE
Gobernaciones

Autoridades étnicas

| -5 Entrevistas Grupales

Madres

Estudiantes
beneficiarios

Docentes

Entidades Nacionales

Entrevistas
internacionales

Total

20

20

20

139
Entrevistas

| — 6 Observacion alimentaria

Unidades aplicativas
(sedes)

20

Se entrevistaron los encargados del PAE
de las gobernaciones que eran fuentes
de financiacién en los municipios
visitados

Aungue en tres municipios se contd con
poblacién indigena, sélo en uno habia
relacion de la atencién del PAE.

Realizadas en cada sede

Realizadas en cada sede

Realizadas en cada sede

Realizadas en Bogota

Realizada por Skype

Se llevaron a cabo todas las
observaciones de campo.

El nimero de observaciones de cada una de las caracteristicas de heterogeneidad de PAE a nivel local

se presentan en la siguiente tabla.
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Tabla 95 - Nimero de sedes y municipios por caracteristica de PAE

Caracteristicas Numero de Numero Observaciones
sedes Deptos/municipios
Modalidad
Servicio en sitio 18 10 En las zonas rurales se preparaban los
alimentos.
Industrializado 2 2 La observacién de los industrializados

del ICBF en Bogota y Meta. Sin embargo,
en Bogota también se observaron los
refrigerios que entregan la Secretaria de
Educacidn y el fondo de Desarrollo Local
de una localidad.

Tipo de complemento
Desayuno 13 8 Cuatro sedes con doble jornada

Refrigerio 3 3 Algunos de estos refrigerios son
llamados como Refrigerios reforzados al
no ser tan grande como un almuerzo, ni
tan pequefio como un desayuno.

Almuerzo 9 7 Cuatro sedes con doble jornada

Fuente de financiacion

ICBF 9 6 En los otros municipios tiene convenios
Convenio ICBF — 1 1

Municipio

Municipio 4 4

Gobernacidn 6 3 Las gobernaciones entrevistadas tenian
(Convenio ICBF y convenio con las alcaldias para
Municipio) supervisar el servicio de PAE.

Otros aportes 5 3 Aportes de didcesis, aporte de Fondo de

Desarrollo Local, aporte de cabildo
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Caracteristicas Numero de Numero Observaciones

sedes Deptos/municipios

Tipo de Operador

Cabildo indigena 2 1 Operador cuando la sede es indigena y
hace parte de un cabildo.

Municipio 1 1

Universidades 2 1 Como la universidad no puede ejecutar,
contrato a operadores locales.

Privados (ONG, 9 6 Aqui se suman el operador local de

fundaciones, MANA que son contratados por la

asociaciones) Universidad de Antioquia para prestar el
servicio.

Religioso 2 1 Iglesia catdlica.

Cajade 2 2 Ambos de fuente de financiacién

Compensacién municipal

Asociacién de 4 2 Asociaciones de las sedes.

padres

Tipo de Poblacién

Etnica 5 3 Principalmente indigenas.

Rural 10 10 Por el numero de sedes visitadas.

Urbana 10 10 Por el numero de sedes visitadas.

En situacion de 5 3 Principalmente en ciudades.

desplazamiento

Programas especiales

Relacién PAE en el 11 6 Enfocados en su mayoria a ensefianza de

PEI habitos y conocimiento de los alimentos.

Proyectos educativos

Huerta Escolar 8 6 Principalmente en sedes rurales y
municipios pequefios. Proyectos

&
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Caracteristicas Numero de Numero Observaciones

sedes Deptos/municipios

agropecuarios y de produccion local

Formacioén de 6 por parte 5 Relacionado algunos con el PEl o
habitos del colegio programas de entidades externas.
alimentarios

2 por parte

del

operador
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3. Metodologia de observacion alimentaria

Entre mayo y junio del 2012, se visitaron veinte (20) sedes de diferentes instituciones educativas,
en las cuales funcionaban las diferentes modalidades segun la siguiente relacién: en siete (7) se
ofrecia la modalidad de almuerzo, en trece (13) la modalidad de desayuno, en una (1) la
modalidad de refrigerio, en una (1) la modalidad de refrigerio industrializado y en dos (2) la
modalidad de desayuno industrializado.

Es importante sefialar que en varias de las sedes educativas funcionaba mas de un complemento,
por ejemplo en las instituciones del municipio de Lorica — Cérdoba, tanto en la rural como en la
urbana se ofrecia un complemento por jornada y en ambos casos se denominé desayuno, asi se
distribuyera en la jornada de la tarde.

En Bogota por ejemplo, se visitd las dos sedes de la IED Nueva Esperanza de la localidad de Usme
(Primaria y Bachillerato), en estas dos sedes los estudiantes reciben desayuno industrializado
(grados décimo y once) y refrigerio industrializado (De grado cero a noveno). De igual forma se
visité la IED Delia Zapata Olivella de la localidad de Suba, donde se ofrece desayuno para los
estudiantes de la jornada de la mafiana y almuerzo para los estudiantes de la jornada de la tarde.

Los municipios en los que se adelantd la observacidon, se seleccionaron de manera intencional
buscando en estos diversidad tanto de municipios como de poblacién escolar beneficiaria, asi
como heterogeneidad en el funcionamiento del programa para las diferentes modalidades, es
decir, se buscé que la informacion recolectada mostrara la diversidad en la prestacion del servicio
de alimentacién y de sus componentes, para lograr una mejor comprensién de las variedades que
presenta el programa, en términos de fuente de financiacidn, tipo de operador, modalidad de
complemento, diversidad étnica y territorial.

La llustracién 9 presenta un mapa con la ubicacion de las sedes de las instituciones educativas
visitadas (sefialadas como “trabajo cualitativo”), asi como la Tabla 96 que incluye las
caracteristicas generales de los puntos:

Santa Marta (Magdalena)
Lorica (Cérdoba)

Quibdé (Chocd)

Cocorna (Antioquia)
Tibasosa (Boyaca)

Puerto Carrefio (Vichada)
Bogota D.C.

Acacias (Meta)
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9. Restrepo (Valle)
10. Silvia (Cauca)

Metodologia: Para la observacion de las condiciones fisicas e higiénico - sanitarias de los servicios
de alimentacion de las sedes visitadas, se tomaron los referentes definidos en los lineamientos
técnico administrativos (Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 2010) y estandares del
programa de alimentacidn escolar PAE, segun la versidon aprobada en la resoluciéon 06054 de 30
diciembre 2010, las guias de supervisiéon de PAE disefiadas por el ICBF en el marco del decreto
3075 de 1997.

Segun los lineamientos mencionados, la planificacidn fisica del servicio debe estar acorde con las
funciones que en él se deben cumplir, siendo las mds comunes: recibo, almacenamiento,
procesamiento y distribucidon de alimentos, asi como lavado, aseo, disposicién de residuos, entre
otros. Para cada una de estas actividades los profesionales en nutricidn recolectaron informacion
gue permitird presentar los procesos llevados a cabo en las diferentes areas de trabajo, las
funciones que en él se cumplen, y la identificacidon de aspectos criticos considerados factores de
riesgo para la contaminacién de alimentos y probable apariciéon de enfermedades transmitidas por
alimentos -ETA-.

consultores
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llustraciéon 9 — Mapa trabajo campo cuantitativo y cualitativo Evaluacion PAE 2012
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Durante las visitas a cada una de las sedes y segun la modalidad de complemento, se evalud el
cumplimiento de los lineamientos del programa PAE definidos por el ICBF para los servicios de
alimentacién escolar en las areas y/o procesos de transporte, recibo, almacenamiento,
preparacion, distribucion de alimentos, lavado, instalaciones sanitarias, equipo y menaje,
implementos de aseo, recurso humano, plan de saneamiento bdasico con sus respectivos
componentes.

Como otras fuentes de informacién de este componente de operaciones en alimentacién vy
nutricion del PAE y que permitird contextualizar los hallazgos, se tendran en cuenta las entrevistas
realizadas a los actores locales, asi como el diario de campo que el equipo de Nutricionistas
diligencié por cada sede visitada, este Ultimo como instrumento guiado de recoleccidn de
informacidn complementaria a los formularios (Mddulo 1 del instrumento de Observacion
Alimentaria, denominado I-6).

Una vez culminado el proceso de recoleccién de informacidn se realizaron reuniones para hacer
critica del dato y sesiones de retroalimentacion del trabajo de campo, posteriormente la
informacidn fue sistematizada a través de una herramienta de captura en Access y procesada en
STATA 10.

A continuacion se describiran brevemente los hallazgos de cada una de las etapas del proceso de
operacién para la entrega del complemento alimentario, las cuales abordan los siguientes
componentes: a) transporte y recibo de alimentos, b) almacenamiento, c) preparacién y d) Servicio
y distribucién.

Teniendo en cuenta las caracteristicas particulares de las modalidades de complemento
entregados: preparado en sitio e industrializado, es importante aclarar que se tendran dos focos
de andlisis, ya que los complementos no comparten las mismas condiciones operativas. En el caso
del industrializado sdlo se analizan las etapas de transporte, recibo, distribucién, practicas de
manipulacion y las acciones contempladas en el plan de saneamiento.

Las variables observadas y que hacen parte de este andlisis se definen a partir de lo establecido en
el decreto 3075 de 1997 (Ministerio de Salud, 1997) y en la guia de supervision del programa
disefada por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF- en el afio 2011 (Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, 2011). El nimero de items de interés para el complemento
preparado en sitio fueron (98) y para el industrializado (47).

Para sintetizar los resultados obtenidos de la observacidon de los servicios de alimentos de las
sedes en las cuales se entregaba el complemento preparado en sitio, se presenta la informacién
en 4 grandes areas de interés: infraestructura y dotacién adecuada, recurso humano capacitado y
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entrenado y procesos estandarizados de vigilancia y control sanitaria debidamente documentados
como el plan de saneamiento, conceptos sanitarios, entre otros.
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Programa de Alimentacién Escolar

Tabla 96 — Caracteristicas de las sedes visitadas para observacion alimentaria

Ciudad Colegio Operador Financiador Modalidad Beneficiarios
Bogotd IE Delia Zapata Olivella Caja de Compensacién | SED Almuerzo 1500
Familiar COMPENSAR
Bogota IE Nueva Esperanza UT Nutrir de Colombia | SED - Fondo de Refrigerio 1051
- Fundacién Pronifios | Desarrollo Local — strializado-
ICBF uno
trializado
Acacias - Area urbana IE Juan Rozo - sede Antonio Narifio | Agrosam — Asociacion | ICBF Almuerzo 165
de productores
agropecuarios de San
Martin
Acacias - Area rural IED San Isidro de Chichimene Fundacién Pronifios ICBF Desayuno 449
Industrializado
Puerto Carrefio - Area IE Antonia Santos Asociacién de Padres ICBF Desayuno 452
urbana de Familia
Puerto Carrefio - Area IE Maria Inmaculada Asociacidn de Padres ICBF Desayuno 480
rural de Familia
Restrepo - Area rural IE Julio Ferndndez Medina Fundanavi — Fundacién | Gobernacién del Desayuno 281
Naturaleza y Vida Valle del Cauca
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Modalidad Beneficiarios

Programa de Alimentacién Escolar

Operador Financiador

Restrepo - Area urbana IE Jorge Eliecer Gaitdn - sede Fundanavi - Fundacion | ICBF Desayuno 987
Nuestra Sefiora Naturaleza y Vida
Santa Cruz de Lorica - Area | IE Santa Cruz - sede Maria Fundacion Enlace Alcaldia Santa Cruz | Desayuno 674
urbana Inmaculada de Lorica
Santa Cruz de Lorica - Area | IE Santa Cruz - sede Maria Fundacidn Unidos por | ICBF uno 878
urbana Inmaculada Colombia
Santa Cruz de Lorica - Area | IE el Carito - sede 01 Fundacién Unidos por |ICBF Desayuno 345
rural Colombia
Santa Cruz de Lorica - Area | IE el Carito - sede 01 Fundacién Enlace Alcaldia Santa Cruz | Desayuno 345
rural de Lorica
Santa Marta - Area rural Centro Etnoeducativo Distrital Cabildo indigena ICBF Desayuno 74
Narakajmanta comunidad
Narajkamanta
Santa Marta - Area urbana | IE Distrital Nicolds Buenaventura - | Asoalimentarse — ICBF Almuerzo 150
sede Luis R Calvo Asociacidén de
manipuladores de
alimentos del César
Quibdé - Area urbana Colegio Miguel A Caicedo Mena Caja de Compensacién | Alcaldia de Quibdd | Almuerzo 307
Familiar Comfachoco
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Operador

Financiador

Modalidad

Beneficiarios

Cruces

Cooprocam

de Antioquia

Quibdé - Area rural IE Agroecoldgica Cristo Rey de Didcesis de Quibdo ICBF Desayuno 334
Tutunendo
Tibasosa - Area rural IE Técnico Industrial de Tibasosa- | Asociacion de Padres ICBF, Gob Boyacay [Almuerzo 879
sede de Pefa Negra de Familia Alcaldia Tibasosa
Tibasosa - Area urbana IE Jorge Clemente Palacios - sede | Asociacidn de Padres ICBF, Gob Boyacay erzo 685
Basica Primaria de Familia Alcaldia Tibasosa
Silvia - Area rural IE Agropecuario Guambiano Cabildo Indigena del ICBF y padres de Almuerzo 970
Resguardo Guambia familia
Silvia - Area urbana IE Nuestra Sefiora del Perpetuo Comunidad Religiosa | Alcaldia de Sivia Refrigerio 311
Socorro
Cocorné - Area urbana IE Cocorna Universidad de ICBF y Gobernacién | Desayuno 274
Antioquia de Antioquia
Cocornd - Area rural Concentracién Escolar Rural las A&IJL SAS - Cooperativa | ICBF y Gobernacion | Desayuno 110

Fuente: G|Exponencial — CINDE
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4. Metodologia de analisis documental

Para el analisis de Operaciones en el logro de los diferentes productos intermedios de la cadena de
valor del PAE y en especial en los productos intermedios de Planeacién, Contratacion, ejecucion y
los sistemas de evaluacion y control que corresponden a las diferentes dreas de decision. Este
analisis permitié evidenciar los aciertos y las deficiencias en la operacién del Programa.

Para este andlisis se contd con 64 contratos con operadores que cubre 18 Departamentos y el
Distrito Capital. Se analizaron y sistematizaron mas de 300 documentos que comprenden el
ejercicio de seguimiento y evaluacién del ICBF en tres tipos de documentos:

1. “Ficha de Seguimiento Mensual a Operadores PAE”, HSO; “Cumplimiento de Obligaciones
Contractuales”, COC; y “Acciones de Mejora” desagregado por componente y por variable. Es
éste un interesante modelo, estandarizado por el ICBF, aun subutilizado, cuyos resultados no
son coherentes con algunas de las sanciones impuestas. EIl HSO o Ficha de Seguimiento
Mensual a Operadores esta integrada por cinco (5) Componentes y cada uno de ellos, a su
interior, por cuatro (4) variables, asi:

v"  Logistica:
Compras Locales
Almacenamiento
Transporte
Manejo de Alimentos

v' Coordinacién Interinstitucional:
Con ente Territorial
Comités de Seguimiento PAE
Participacidn en mesas Publicas
Organismos de Salud

v" Administracién:
Plan de presupuesto e inversion
Informe de Ejecucién mensual
Informe Ejecutivo de Gestidn
Pago a Proveedores

v' Talento Humano:
Talento humano contratado
Personal de Manipulacién de alimentos
Numero de manipuladoras
Capacitacién continuada de personal
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v" Prestacién del Servicio:
Ciclo de menus
Registro de beneficiarios
Plan de Saneamiento
Diagndstico de dotacién y equipos

Se utiliza el sistema de Semaforos para asignar la calificacién a cada una de las variables:
Verde, Amarillo y Rojo. El puntaje por componente se agrupa en los siguientes rangos:

v'  Entreel91y el 100%: Excelente

v Enteel 76 y el 90%: Bueno

v Entreel 60y el 75%: Aceptable

v De0a59%: Insuficiente, deficiente

El COC es un formato que transcribe la totalidad de las obligaciones contractuales a cargo del
operador para que se sefiale al frente de cada una de ellas si la cumplid, no la cumplid, no la
reportd, o no aplica.

El formato de acciones de mejora esta disefiado para que se indique la accidon que se debe
desarrollar en cada variable para subsanar la falla o deficiencia y la fecha limite en que ésta
debera cumplirse.

2. Actas de reuniones, de visitas de inspeccién y control, de seguimiento, de asistencia
técnica, generalmente elaboradas a mano, con informacidon de identificacién basica
incompleta que se complementan con Oficios, Memorandos, y Formatos predisefiados.

3. Actas e Informes de Seguimiento y Finales
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Anexo 2. Apéndices Analisis Costo-Beneficio

Apéndice 1. Analisis de sensibilidad de 1a RCB

Cual es la sensibilidad de estos resultados a variaciones en las tasas de descuento, a los factores de
ajuste por equidad y al supuesto de que los refrigerios PAE constituyen una transferencia. En el
Cuadro A-2 se presentan las RCB para ....>. Las cifras presentadas en este cuadro demuestran que

Panel A / parametrizacion base/ solo los gdb Solo PAE-5-12 Urbano 44% y Rural 13% presentas
RCB <1 para td>=9%

Panel B / benefeq bajo / 4 gdb no pasa la prueba (todo el 5-12 afios)/ #2 los gdb Solo PAE-5-12
Urbano y Rural presentas RCB <1 para td>=9% y 7% respectivamente. #2 PAE / FA-5-12 Urbano y
Rural presentas RCB <1 para td>=10%.

Panel Cy D / son configuraciones paramétricas muy controversiales y de bajo concenso politico.

Panel C/ benefeq excluido / 4 gdb no pasa la prueba/ #2 los gdb Solo PAE-5-12 Urbano y Rural
presentas RCB <1 para td>=9% y 6% respectivamente. #2 PAE / FA-5-12 Urbano y Rural presentas
RCB <1 para td>=9 y 8% respectivamente. #2 PAE / FA-13-17 Urbano y rural presentas RCB <1 para
td>=8'y 7% respectivamente.

Panel D/ benefeq excluido y refPAE=costo/ 6 gdb no pasa la prueba / #2 los gdb Solo PAE-5-12
Urbano y Rural presentas RCB <1 para td>=7% y 5% respectivamente. #2 PAE / FA-5-12 Urbano y
Rural presentas RCB <1 para td>=6 y 4% respectivamente.

Ahora bien, cuales son las consecuencias de estos escenarios paramétricos para el ACB en los
agregados nacional urbano y rural y por rangos de edad. Como se aprecia en el Cuadro A-3 las RCB
para los agregados por dominios y por edades ....>

Tabla 97. RCB para ocho grupos de beneficiarios PAE: variaciones en tasa de descuento,
transferencia/costo del refrigerio PAE y beneficios por equidad

Tasa de Descuento | 10% | 9% | 8% | 7% | 6% | 5% | 4%
A. Con beneficio por equidad (e=0.5) y refrigerio PAE es transferencia

Solo PAE-5-12 Urbano 0.84 | 0.98 1.16 1.39 1.68 2.06 2.56
Solo PAE-5-12 Rural 0.75 | 0.88 | 1.04 | 1.24 | 1.50 | 1.83 | 2.26
Solo PAE-13-17 Urbano 195 | 2.23 | 2.58 | 3.00 | 3.54 | 423 | 5.12
Solo PAE-13-17 Rural 2.30 2.63 3.04 3.55 | 4.18 5.00 | 6.05
PAE / FA-5-12 Urbano 1.05 | 1.23 | 146 | 1.75| 211 | 259 | 3.21
PAE / FA-5-12 Rural 1.25 | 139 | 157 | 1.78 | 2.05 | 2.38 | 2.80
PAE / FA-13-17 Urbano 1.81 2.07 2.39 2.79 3.29 3.93 | 475
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PAE / FA-13-17 Rural | 188 | 2.5 [ 249 | 291 ] 343 | 410 496
B. Con beneficio por equidad bajo (e=0.25) y refrigerio PAE es transferencia

Solo PAE-5-12 Urbano 0.79 | 0.93 1.10 1.31 1.59 1.95 2.41
Solo PAE-5-12 Rural 0.57 | 0.66 | 0.78 | 0.94 1.13 1.38 1.70
Solo PAE-13-17 Urbano 1.86 2.13 2.46 2.87 3.39 | 4.04 | 4.89
Solo PAE-13-17 Rural 1.73 1.98 2.29 2.67 3.15 3.77 | 4.56
PAE / FA-5-12 Urbano 0.93 1.09 1.29 1.54 1.86 2.28 2.83
PAE / FA-5-12 Rural 0.93 1.04 1.17 1.33 1.53 1.78 2.09
PAE / FA-13-17 Urbano 1.61 1.85 2.13 2.49 2.93 3.50 4.24
PAE / FA-13-17 Rural 1.40 1.61 1.86 2.17 2.56 3.06 3.70
C. Sin beneficio por equidad y refrigerio PAE es transferencia

Solo PAE-5-12 Urbano 0.77 | 0.90 1.07 1.28 1.55 1.89 2.35
Solo PAE-5-12 Rural 043 | 0.50 | 0.59 | 0.71 | 0.85 1.04 1.29
Solo PAE-13-17 Urbano 1.84 2.11 2.43 2.84 | 335 | 4.00 | 4.83
Solo PAE-13-17 Rural 1.31 1.50 1.74 2.03 2.39 2.86 3.46
PAE / FA-5-12 Urbano 0.83 | 0.98 1.16 1.39 1.68 2.05 2.55
PAE / FA-5-12 Rural 0.70 | 0.78 | 0.88 [ 1.00 | 1.15 | 1.33 | 1.57
PAE / FA-13-17 Urbano 147 | 168 | 194 | 2.27 | 267 | 3.19 | 3.86
PAE / FA-13-17 Rural 1.05 1.21 1.40 1.63 1.92 2.30 2.78
D. Sin beneficio por equidad y refrigerio PAE es costo

Solo PAE-5-12 Urbano 0.54 | 0.64 | 0.75 [ 0.90 1.09 1.33 1.65
Solo PAE-5-12 Rural 0.35 | 0.41 | 0.48 [ 0.58 | 0.70 | 0.85 | 1.05
Solo PAE-13-17 Urbano 1.27 1.45 1.67 1.95 2.31 2.75 3.33
Solo PAE-13-17 Rural 1.01 1.15 1.33 1.56 1.84 | 2.20 | 2.66
PAE / FA-5-12 Urbano 0.45 | 0.53 | 0.63 | 0.75 | 0.90 1.11 1.37
PAE / FA-5-12 Rural 0.36 | 040 | 046 | 0.52 | 0.59 | 0.69 | 0.81
PAE / FA-13-17 Urbano 0.73 | 0.84 | 0.97 1.13 1.34 1.60 1.93
PAE / FA-13-17 Rural 0.56 0.65 0.75 0.87 1.03 1.23 1.49

Tabla 98. RCB para beneficiarios PAE por dominios y rangos de edad: variaciones en tasa de
descuento, transferencia/costo del refrigerio PAE y beneficios por equidad

Tasa de Descuento | 10% | 9% | 8% | 7% | 6% | 5% | 4%
A. Con beneficio por equidad (e=0.5) y refrigerio PAE es transferencia

Nacional 1.03 1.19 1.40 1.66 1.99 | 241 | 2.96
Urbano 1.10 1.28 1.50 1.77 | 2.13 | 2.58 | 3.17
Rural 0.90 1.04 1.22 144 | 1.72 | 2.09 | 2.56
5-12 afos 0.81 0.95 1.12 1.34 1.62 1.98 2.45
13-17 afios 1.09 1.77 | 2.03 235 | 2.74 | 3.23 | 3.86
B. Con beneficio por equidad bajo (e=0.25) y refrigerio PAE es transferencia

Nacional 0.91 1.05 1.23 1.46 1.75 2.12 2.61
Urbano 1.03 1.20 1.41 1.67 2.00 2.42 2.98
Rural 0.68 | 0.78 | 0.92 1.08 130 | 1.57 1.93
5-12 afos 0.71 0.83 0.99 1.18 1.42 1.74 2.16
13-17 afios 1.57 180 | 2.08 | 242 | 2.86 | 3.41 | 4.13
C. Sin beneficio por equidad y refrigerio PAE es transferencia

Nacional 0.83 | 0.96 1.13 134 | 1.60 | 1.94 | 2.38
Urbano 1.00 1.16 1.36 1.61 193 | 235 | 2.88
Rural 0.51 | 0.59 | 0.69 | 0.82 | 0.98 1.19 1.46
5-12 afios 0.65 | 0.76 | 0.90 1.07 130 | 1.59 1.97
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13-17 afios | 144 ] 165 ] 191 | 222] 263 ] 324 | 379
D. Sin beneficio por equidad y refrigerio PAE es costo

Nacional 0.58 | 0.68 | 0.79 | 0.94 1.13 1.37 1.68
Urbano 0.67 | 0.78 | 0.92 1.09 1.30 1.58 1.94
Rural 0.40 | 046 | 0.54 | 0.63 | 0.76 | 0.92 1.12
5-12 afios 0.46 | 0.54 | 0.64 | 0.76 | 0.92 1.13 1.40
13-17 afios 0.99 1.13 1.30 1.52 1.80 | 2.15 2.60
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Apéndice 2. Metodologia

Cuadro A-1. Metodologia ACB: Resumen de supuestos y parametros claves

Calculo Supuestos y pardmetros claves

Costos El refrigerio PAE constituye una transferencia y por tanto no es un costo.
Escolaridad adicional de estudiantes que permanecen en la escuela gracias al
PAE, costos anuales de provision publica educacidn primaria y secundaria, Costo
privado anual de acceso a la educacién, costo publico de provision del PAE y
copago para los hogares por acceso al PAE .

Beneficios Tasa de descuento, tasa de desempleo de largo plazo, tasa de migracion laboral
(rural-urbana).

Escolaridad adicional: Porcentaje de beneficiarios PAE que no desertan gracias al

PAE, tasa de aprobacion del grado (para los que no desertan), Escolaridad
adicional de estudiantes que permanecen en la escuela gracias al PAE, perfil de
salario durante el ciclo de vida laboral para los que desertan y para los que no
desertan gracias al PAE (urbano y rural).

Nutricion: Modificacion de la tasa de desnutricién severa (talla por edad) de los
tratados, porcentaje equivalente de incremento en talla, porcién de Ia
distribucidon de beneficiarios que recibe el impacto PAE, perfil de salario de los
beneficiarios PAE durante el ciclo de vida laboral (urbano y rural), elasticidad del
ingreso laboral a la talla,

Equidad: Distribucion del ingreso para Colombia, ingresos medios de los quintiles
de ingreso, elasticidad de la utilidad marginal/beneficio social del ingreso
(aversion a la inequidad), ponderadores distributivos por quintil para cada grupo
de beneficiarios y para diferentes valores de la utilidad marginal del ingreso.

Beneficios Valor presente de la diferencia de los salarios entre la poblacidon que beneficiaria

sociales y el grupo de control/comparacion.

netos

Razoén La razén beneficio-costo RCB es igual al cociente entre los beneficios
Beneficio sociales para el beneficiario representativo y el costo del PAE para ese
Costo mismo beneficiario.
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Apéndice 3. Estadisticas adicionales
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