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Resumen Ejecutivo 

El Programa de Alimentación Escolar es uno de los programas sociales más antiguos de Colombia. 

Fue creado en 1926 en el departamento de Boyacá, se extendió luego a nivel nacional en los años 

30, cumpliendo 86 años de edad en 2012, al cabo de los cuales se evalúa por primera vez a nivel 

nacional. En el PAE se invierten recursos crecientes por 1 billón de pesos anuales (0.19% del PIB), 

movilizando alrededor de 700 toneladas diarias de alimentos, preparados en 29 mil sedes de 

colegios oficiales del país (80% del total), por 75.000 manipuladoras, muchas de ellas voluntarias, 

en prácticamente todos los municipios del país. Tiene una cobertura de 4 millones de estudiantes 

de primaria y secundaria, a los cuales se sirve refrigerios, desayunos o almuerzos, prácticamente 

todos los días del calendario escolar, incluyendo zonas rurales. La aceptación 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 

población escolar en establecimientos oficiales, llega a los niños y adolescentes más pobres del 

país. Con excepción de la formación de hábitos 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 población adolescente. Al interactuar con Familias en 

Acción, el PAE genera además efectos deseables en seguridad alimentaria. De acuerdo a nuestras 

estimaciones, el tamaño de los efectos sería equivalente al de las transferencias condicionadas. Se 

trata además de un programa altamente costo efectivo, conclusión que es robusta a distintas 

especificaciones en el cálculo.  

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 desafíos. La financiación de contratos por debajo de los costos en el periodo 

estudiado, sumado a la modalidad de aportes al contrato, por parte de entidades sin ánimo de 

lucro, genera incentivos para recortar la calidad de los complementos. La evaluación provee 

evidencia en esta dirección: una muestra no representativa de 58 raciones de distinto tipo, 

obtenidas en distintas zonas del país, señala que apenas el 24% de las mismas cumple con los 

requerimientos definidos para todos los nutrientes estudiados. La reducción en el número de 

operadores, de más de dos mil en 2007 a poco más de 300 en 2011 abre espacio a economías de 

escala en los costos de operación y explicaría por qué, pese a la financiación, sigue habiendo 

incentivos en los operadores para participar de la actividad. A esto contribuye el desbalance entre 

el gran tamaño de la operación, y la pequeña escala del seguimiento, que se hace a una proporción 

muy limitada de las operaciones. Las dificultades del seguimiento también se evidencian en la 

diferencia entre la programación de los complementos (donde los desayunos son mayoría) y los 

complementos que los beneficiarios dicen recibir (donde la mayoría son refrigerios). La preparación 

de alimentos es otro frente clave para mejorar las operaciones, mediante la capacitación y el 

mejoramiento de las condiciones laborales de las manipuladoras.   
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I. Introducción  

 

Este documento es el resultado del proyecto άEvaluación de Operaciones y Resultados para 

Determinar el Grado de Efectividad del Programa de Alimentación Escolar ς t!9έ ŎƻǊǊŜǎǇƻƴŘƛŜƴǘŜ 

al contrato de consultoría No. DNP 514 del 2011 suscrito entre el Departamento Nacional de 

Planeación y la Unión Temporal G|Exponencial ς CINDE, en desarrollo del concurso de méritos 

ganado por la Unión Temporal. El proyecto tiene como objetivo: άwŜŀƭƛȊŀǊ ǳƴŀ ŜǾŀƭǳŀŎƛƽƴ ŘŜ 

operaciones y resultados que permita determinar el grado de efectividad del Programa de 

Alimentación Escolar PAE, analizando cada una de las fases que son llevadas a cabo para su 

ejecución e implementación, así como los efectos del programa tanto en los indicadores de 

ŀǳǎŜƴǘƛǎƳƻ ȅ ŘŜǎŜǊŎƛƽƴ ŜǎŎƻƭŀǊΣ ŎƻƳƻ ŘŜ ŦƻǊƳŀŎƛƽƴ ŘŜ Ƙłōƛǘƻǎ ŀƭƛƳŜƴǘŀǊƛƻǎ Ŝƴ ƭƻǎ ōŜƴŜŦƛŎƛŀǊƛƻǎέΦ  

El informe corresponde al cuarto producto de cinco estipulados. De acuerdo al contrato, este 

informe debe organizarse en los siguientes capítulos: 

Evaluación de Operaciones: Contiene una síntesis de la metodología desarrollada en el Informe 

metodológico, los resultados de la evaluación para cada nivel de análisis expuesto en el 

componente 1 (anexo técnico del contrato) y las principales conclusiones que se derivan de la 

aplicación de la metodología que se derivan de la aplicación de la metodología. Adicionalmente, el 

documento debe presentar una descripción detallada de la información tanto cuantitativa como 

cualitativa recogida.  

Evaluación de resultados: Contiene una síntesis de la metodología desarrollada en el informe 

metodológico, los resultados de la evaluación para cada nivel de análisis expuesto en el 

componente 2 (anexo técnico del contrato) y las principales conclusiones que se derivan de la 

aplicación de la metodología.  

Informe de recomendaciones: Este componente se desarrolla con base en el componente 3 (anexo 

técnico del contrato) y en el análisis integral del estudio, de tal forma que entregue Insumo al 

Gobierno Nacional para determinar cuál es la mejor forma de operación del PAE para el diseño y 

puesta en marcha del programa desde el sector educativo a través del Ministerio de Educación 

Nacional.  

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

 

 Un reporte técnico que debe especificar la metodología implementada, de manera 

y detallada, de la evaluación. 

 Memorias del cálculo, los archivos de modelación 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. 
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II.  El Programa de Alimentación Escolar  

Este capítulo presenta de manera resumida algunas de las características del Programa de 

Alimentación Escolar (PAE) en Colombia.  

El PAE es uno de los programas sociales más grandes y antiguos de Colombia. Creado en 1926 en 

Boyacá, el PAE tiene una cobertura de 4 millones de estudiantes de colegios oficiales, en 

condiciones de pobreza, de prácticamente todos los municipios del país, durante 180 días al año. 

El beneficiario promedio tiene 8.7 años de edad.  

9ƭ tǊƻƎǊŀƳŀ ŎƻƴǎƛǎǘŜ Ŝƴ άŜƴ Ŝƭ ǎǳƳƛƴƛǎǘǊƻ ƻǊƎŀƴƛȊŀŘo de un complemento nutricional con 

alimentos inocuos, a los niños, niñas y adolescentes matriculados en el sistema educativo público, 

y el desarrollo de un conjunto de acciones alimentarias, nutricionales, de salud y de formación, en 

adecuados hábitos alimenticios (sic) y estilos de vida saludables, que contribuyen a mejorar el 

desempeño de los escolares y apoyar su vinculación y permanencia en el sistema educativo, con la 

participación activa de la familia, la comunidad, los entes territoriales, y demás entidades del 

Sistema Nacional de Bienestar Familiarέ όwŜǎƻƭǳŎƛƽƴ лслрп de 2010).  

El Programa realiza una inversión anual de 1 billón de pesos, equivalente a 0.19% del PIB. Moviliza 

a su vez más 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 

ά[ƛƴŜŀƳƛŜƴǘƻǎ ¢ŞŎƴƛŎƻǎέ ǉǳŜ ǎŜ Ƙŀƴ ŜȄǇŜŘƛŘƻ Ŝƴ ƭƻǎ ŀƷos 2007 y 2010. 

Del total de sedes escolares del sector oficial1, que según el Ministerio de Educación son 36.148, el 

PAE tenía presencia en 2011 en 28.997 de estas, equivalentes al 80% del total de sedes oficiales 

del país.  

  

                                                           
1
 Las sedes escolares son ƭƭŀƳŀŘŀǎ άǳƴƛŘŀŘŜǎ ŀǇƭƛŎŀǘƛǾŀǎέ ǇŀǊŀ ŜŦŜŎǘƻǎ ŘŜƭ tǊƻƎǊŀƳŀ ŘŜ !ƭƛƳŜƴǘŀŎƛƽƴ 

Escolar. 
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Según 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 pequeña 

proporción (menor al 1%) recibe vasos de leche. Lo que en registros administrativos se llama 

άŘŜǎŀȅǳƴƻέ Ŝƴ ƭŀ ǇǊłŎǘƛŎŀ ǎƻƴ entendidos por la comunidad como refrigerios, pues en 95% de los 

beneficiarios del PAE desayuna en su casa.  

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

 

El 73% de los beneficiarios tiene más de un año de participación 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 Organización para la Alimentación y la Agricultura 

FAO promueven activamente los programas de alimentación escolar alrededor del mundo. en 

América Latina, estos programas con frecuencia son apoyados al menos por el PMA. 

Generalmente están dirigidos a mejorar la nutrición de los niños, niñas y adolescentes que 

asisten a las instituciones de educación formal de carácter público. También comparten el 

hecho de ofrecer a los estudiantes desayuno, almuerzo y refrigerios reforzados acorde con la 

jornada de las instituciones. 

 
De acuerdo a Manuel  Espinoza, Presidente Ejecutivo de la Red de Alimentación Escolar para 

América Latina, entrevistado para esta evaluación (mayo 2012), las características de los 

Programas de Alimentación Escolar (PAE) en términos de objetivos y diseño institucional, en la 

región son  muy distintas en función de su administración, contenidos, y población elegible.  

 
Hay objetivos muy comunes entre países: se atienden poblaciones vulnerables. En América latina 

se evidencia a jóvenes escolarizados  con deficiencias alimentarias que  tienen malos desempeños 

escolares.   

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. ¿Cuál? 1.0%

Total 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012
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Tabla 2 ς Cobertura de Alimentación Escolar América Latina y Caribe, 2009 

 

 

El programa tiene enfoques diferentes en algunos países en Latinoamérica. Por ejemplo, en el caso 

de México tienen una fuerte inclinación a aportar en la lucha en contra de la obesidad y la 

desnutrición infantil (dos problemas graves en este país). Además es un programa manejado por la 

oficina de la primera dama desde la cual se dirigen los programas de atención a la población. Tiene 

un carácter centralizado, es decir que tanto recursos como operatividad están 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 descentralización es explicada por la gran heterogeneidad de los territorios 

nacionales. El Programa se vincula a la Ley de Desarrollo de Economía Local, en la cual  se 

estableció que gran parte de la compra de los alimentos se llevaran a cabo a nivel local. Para lo 

cual, hay una  articulación e integración de varias instituciones del gobierno para generar 

estrategias para contrarrestar la pobreza desde distintos puntos de acción: atención a los niños y 

niñas en términos de alimentación, y aportar a la economía local de las poblaciones. De esta 

País
Total matrícula  

sistema público 

Cobertura  total 

PAE (N)

Cobertura  

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%

Panamá 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%

Haití*** 2,901,000 1,145,000 40%

Perú 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: Presentación PMA,  III Seminario Latinoamericano de Alimentación Escolar,  2010. (Datos 2008    a 2009, salvo: 

* Matrícula según EFA 2009, UNESCO 2009; ** No hay  datos de  Matrícula, se usó  población general en edad escolar.  

*** Matrícula 2008 del Ministerio de Educación del  Uruguay)
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manera trabajan en el PAE: el sector agricultura, salud, educación, entre otros. Este PAE está bajo 

principios de seguridad y soberanía alimentaria.  

El caso de Chile está bajo la dirección del sector de educación. El PAE atiende desde los 

estudiantes de preescolar hasta los estudiantes universitarios. En este país hay un PAE  

centralizado. 

Espinoza, argumenta en sus investigaciones y de acuerdo al trabajo que se lleva a cabo en Red de 

!ƭƛƳŜƴǘŀŎƛƽƴ 9ǎŎƻƭŀǊ ǇŀǊŀ !ƳŞǊƛŎŀ [ŀǘƛƴŀΣ ǉǳŜ άƭƻǎ hōƧŜǘƛǾƻǎ DŜƴŜǊŀƭŜǎ ŘŜ ƭƻǎ tǊƻƎǊŀƳŀǎ ŘŜ 

Alimentación Escolar, incluyen como primera prioridad asegurar el Derecho a la Educación, en 

segundo término asegurar el Derecho a la Salud y por lo tanto a la Alimentación y 

consecuentemente disminuir la desnutrición, de manera que se combata la Pobreza y por lo tanto 

se aumente el Capital Humano de los países de la RegiónέΦ La  

 muestra la cobertura de los programas de alimentación escolar en la región. 

 
Los programas de alimentación escolar en América latina, se han desarrollado de diversa manera 

de acuerdo a las condiciones sociales, económicas y políticas de cada país. Los principales retos, 

objetivos y características de los programas de alimentación de cada país se han desarrollado de 

diversa manera de acuerdo a las condiciones sociales, económicas y políticas. En la región hay una 

creciente tendencia  a que las iniciativas en los programas de alimentación escolar estén 

garantizadas por una Política de Estado de cada país, lo que contribuye en gran medida a la 

sustentabilidad, a la evaluación de su impacto y  a su  reconocimiento como una herramienta 

importante en la lucha contra la desnutrición, el hambre y  su aporte al desarrollo de la educación 

y del país. 

 

Los costos de los distintos tipos de raciones en la región se aprecian en la   
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Tabla 3.  
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Tabla 3 ς Costos por ración 13 países, Región LAC, 2010 

 
 

De igual manera se puede decir que la participación de madres, padres, puede ser muy importante 

no solo por la colaboración en trasformar insumos en un Servicio de Alimentación, sino se 

constituyen en un actor importante en el control del Programa y en empoderamiento del mismo.  

 

País Tipo de ración
Costo por 

día  US$

Días al 

año

Costo 

anual  US$ 

Desayuno o Media tarde $ 0.21 175 $ 36

Desayuno y colación $ 0.34 175 $ 59

Almuerzo $ 0.90 175 $ 158

Merienda  doble escolaridad $ 0.11 175 $ 19

Bolivia Refrigerio $ 0.17 175 $ 30

Ración  Indígenas y Quilombolas $ 0.25 175 $ 44

Ración Primaria y Secundaria $ 0.13 175 $ 23

Desayuno y Almuerzo Pre básica $ 1.21 200 $ 242

Desayuno y Almuerzo Básica $ 1.30 200 $ 260

Desayuno y Almuerzo Secundaria $ 1.43 200 $ 286

Costa Rica Almuerzo $ 0.48 200 $ 96

El Salvador Ración preparada en escuela $ 0.18 120 $ 22

Ración preparada en escuela , área Rural $ 0.20 180 $ 35

Ración preparada en escuela , área Urbana $ 0.14 180 $ 25

Nivel Pre escolar rural $ 0.15 150 $ 22

Nivel Pre escolar urbano $ 0.14 150 $ 20

Nivel Primario  rural $ 0.16 150 $ 23

Nivel primario urbano $ 0.15 150 $ 22

Desayuno frío $ 0.24 150 $ 36

Desayuno caliente $ 0.55 150 $ 83

Nicaragua Ración preparada en escuela $ 0.18 160 $ 30

Producto Lácteo + Galleta $ 0.42 145 $ 61

Crema + galleta $ 0.11 145 $ 15

Leche  y Pan fortificado $ 0.26 150 $ 39

Mezcla y Pan fortificado $ 0.23 150 $ 35

Mezcla Fortificada y Galleta Fortificada $ 0.24 150 $ 36

Mezcla y GalletaFortificad y producto animal $ 0.25 150 $ 38

PAE urbano marginal (leche y pan/bizcocho) $ 0.33 180 $ 61

PAE Fronterizo (ración preparada en escuela) $ 0.53 180 $ 95

PAE REAL (ración preparada en escuela s) $ 0.50 180 $ 90

Fuente: III Seminario de Alimentación Escolar, Puerto Varas, Chile, 01 de Diciembre de 2010

Argentina 

(Mendoza)

Panamá

Perú

Rep. 

Dominicana

Brasil

Chile

Guatemala

Honduras

México
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Los programas de alimentación escolar en la región, generalmente están dirigidos a mejorar la 

nutrición de los niños, niñas y adolescentes que asisten a las instituciones de educación formal de 

carácter público. 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 preparación no está extendida en la región. Los objetivos de los PAE tiene diferentes 

enfoques según la revisión adelantada. Entre otros se ha evidenciado los siguientes grupos  de 

objetivos:   

 

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

 Mejoramiento nutricional, donde la alimentación es el fin en si mismo, dirigido a 

grupos focalizados con condiciones nutricionales críticas, no disponen de otras 

acciones complementarias de alimentación.   

 Asistencia temporal a servicios, educación nutricional de niños, padres y maestros. 

 Seguridad alimentaria (disponibilidad, acceso, consumo, aprovechamiento biológico). 

 Objetivos de complementación alimentaria y educación nutricional. 

 Mejoramiento tasas de asistencia. 

 Rendimiento escolar. 

 Mejoramiento condiciones de salud. 

 Participación de la comunidad educativa. 

 Seguridad alimentaria en huertas.  

 Planteamiento de metas alimentarias y de indicadores de educación, salud que son 

objeto de permanente monitoreo. 

 

En  países como Chile, Brasil y Colombia los PAE tienen una  condición mixta de la operatividad del 

programa. Si bien el programa en estos países es del gobierno y está financiado directamente con 

cargo a recursos públicos, y en algunos casos con apoyo de las agencias de cooperación, parte de 

su financiación combina recursos privados. Coinciden también en que la operación es contratada 

con operadores privados con ánimo de lucro y con organizaciones no gubernamentales. 

 

Si bien estos programas tienen particularidades al interior de cada país-región, éstos enfrentan  

desafíos relacionados con las condiciones de sostenibilidad, equidad, calidad, eficiencia, 

participación social, monitoreo y evaluación. 

 

Para darle sustentabilidad y efectividad a diferentes iniciativas y lograr la articulación entre 

diferentes sectores,  es necesario que cada gobierno invierta de manera permanente en los PAE. 

Sólo de esta manera la lucha contra la pobreza y el hambre será eficaz. 
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2. Nutrición y educación  

Hay al menos tres caminos por los cuales la nutrición afecta la educación (Behrman et al. 2004):  

Primero, niños desnutridos recibirían menos educación, principalmente porque la desnutrición 

viene acompañada 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 niños desnutridos tienden a entrar más tarde a la escuela que sus 

pares, lo que se traduciría en menos años de educación que sus pares, en tanto el costo de 

oportunidad de la educación aumenta con la edad, y/o en menores ingresos esperados en la vida 

laboral. Glewwe y Jacoby (1995) muestran que por cada año de entrada tardía a la primaria en 

Ghana, un niño pierde 3% de los ingresos esperados de su vida laboral. Glewwe, Jacoby y King 

(2001) siguen niños desde el nacimiento hasta la escuela primaria y encuentran que los niños 

mejor nutridos comienzan la vida escolar más temprano y repiten menos cursos. Por su parte, 

Alderman, Hoddinott y Kinsey (2003) siguieron una cohorte de niños 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 deserción escolar (entre otros resultados) para los niños 

entre los 6 y 24 meses de edad.  

 

Tercero, la desnutrición puede afectar la educación mediante la reducción en la capacidad de 

aprendizaje. Esto puede suceder porque la desnutrición y el hambre afectan el comportamiento y 

la capacidad de concentración del niño, lo que consecuentemente afecta su aprendizaje 

(Behrman, 2004). La desnutrición, además, influye en resultados del comportamiento, que 

sumados con la concentración influencian el aprendizaje.  Hay una amplia literatura que 

documenta diferencias de comportamiento para los niños con desnutrición.  

El problema de la relación entre alimentación y educación no solamente se refiere a comer o no 

comer, sino al tipo de alimentos que reciben los niños. Grantham-McGregor (1999) y más 

recientemente Black (2003) señalan 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) señalan 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 difícil ya que las personas que las registran se 

encuentran, la mayoría, en un contexto de pobreza y en hogares sometidos a diversas condiciones 

que pueden interferir con el desarrollo saludable de sus hijos. (Black, 2003)  
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En una revisión que Black (2003) hace sobre el efecto de deficiencias de hierro, menciona que ésta 

ha sido asociada a retrasos en el desarrollo cognitivo, aún en ausencia de anemia. De hecho, la 

deficiencia de hierro es la deficiencia nutricional más común en el mundo (la padecen 5 billones de 

personas.) Sin embargo, según Black sólo los estudios en los cuales el tratamiento fue sometido a 

dosis de hierro por períodos de 4 meses o más, han encontrado diferencias en el desempeño entre 

tratamiento y control.  

La deficiencia de zinc ha sido asociada con retrasos en el desarrollo motor de los niños 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 relación 

entre deficiencias post-natales de yodo y disminución en el desarrollo cognitivo. La relación es 

directa cuando la deficiencia la padece la madre gestante, pero no lo es cuando la padece el niño 

después de nacer. La deficiencia de vitamina B-12, cuya única fuente son los productos de origen 

animal, ha sido ligada con problemas cognitivos en ancianos, pero su impacto sobre niños no ha 

sido demostrado. En síntesis, no se ha llegado a un consenso con respecto al impacto sobre la 

capacidad cognitiva de tener niveles subóptimos de los micronutrientes mencionados 

anteriormente. 

Las condiciones de salud y nutrición de los niños y niñas inciden en las posibilidades de 

socialización y en la capacidad de aprendizaje. En el ámbito educativo los efectos de la 

malnutrición, el hambre y las deficiencias de micronutrientes, independientemente de que los 

niños presenten cualquier déficit cognoscitivo, se reflejan en una alteración de la capacidad 

funcional que puede dificultar la ejecución de tareas específicas, así como en una morbilidad 

asociada al estado carencial y un mayor ausentismo, todo ello como consecuencia de este mismo 

estado (IDEP, 1998: 17 ς19). 

Los niños en edad escolar se comportan y tienen particularidades específicas y diferentes a los 

niños 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 desnutrición, como en el caso de los niños menores de cinco años. Las 

enfermedades de mayor prevalencia están relacionadas con problemas en la salud oral, visual, 

accidentalidad e infecciones respiratorias, así como adelgazamiento y retraso en el crecimiento en 

los menores de 10 años y exceso de peso en alguna proporción entre los adolescentes.     

Es por esto que los programas de complementación y asistencia alimentaria también tienen un 

papel indispensable que cumplir en este grupo poblacional, y es más que contribuir a mejorar su 

situación nutricional propiamente dicha, a mejorar su capacidad de aprendizaje, la cual es una 

actividad propia de su edad, así como a mejorar los niveles de retención escolar.     

Finalmente, la experiencia cualitativa de los autores de esta propuesta sugiere que en Colombia, 

además, la alimentación 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 política pública fueron 

instaurados por el educador Rafael Bernal Jiménez (1898-1974), desde mediados de los años 

veinte, en el departamento de Boyacá. Bernal fue un conocido reformador educativo, para la 

época Director Departamental de Instrucción Pública, cuyas ideas buscaban proteger a la infancia 

pobre de las zonas rurales, de la herencia y el ambiente, en lo que se conoció como la escuela 

defensiva (Sáenz, et al, 1997).  

En efecto, además de su interés en los temas propiamente educativos, como la formación de los 

ƳŀŜǎǘǊƻǎ ȅ ƭŀ ǇŜŘŀƎƻƎƝŀΣ ŀ .ŜǊƴŀƭ ƭŜ ƛƴǉǳƛŜǘŀōŀƴ ǘŀƳōƛŞƴ άƭŀǎ ŜƴŦŜǊƳŜŘŀŘŜǎ ǘǊƻǇƛŎŀƭŜǎΣ Ŝƭ 

alcoholismo y la desnutrición entre la población, la ausencia de médicos escolares y de acciones de 

asistencia social por parte del Estado, así como la inexistencia de mínimas normas higiénicas en la 

ŜǎŎǳŜƭŀ ȅ ƭŀ ǇƻōƭŀŎƛƽƴέ.  

La razón de su inquietud se resume en la hipótesis del degeneramiento de la raza, muy de boga en 

la época, y planteada así por el mismo Bernal Jiménez: "nosotros hemos tenido la peregrina 

pretensión de edificar el progreso espiritual y material de una nación sobre la base de un núcleo 

humano orgánicamente debilitado, y esto no podía llevarnos sino a un absoluto fracaso; el fracaso 

de los pocos ideales de cultura que hayamos podido acariciar. Jamás un pueblo, atacado en las 

fuentes mismas de su vida, podrá producir una cultura siquiera sea precaria o mediocre. Es 

necesario ir primero a vigorizar las resistencias orgánicas. Sin esta labor previa de saneamiento, 

todas las demás manifestaciones de la vida nacional continuarán siendo, como hasta ahora, 

agitaciones de una impotencia colectiva."   

Las respuestas de política pública a este diagnóstico 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 (Sáenz, 1997).  

Las ideas de la Reforma de Boyacá se esparcieron por distintos departamentos de Colombia, cuyos 

Directores de Instrucción Pública se sintieron atraídos por las ideas de Bernal. Varias de ellas 

alcanzaron luego el nivel de política pública nacional en los gobiernos liberales de los años treinta. 

En particular, en 1936, (luego de la reforma constitucional de ese año), el Gobierno de López 

Pumarejo expidió un decreto asignando con carácter permanente recursos para los restaurantes 

escolares (Sáenz, 1997), por lo que a la fecha (2012) la alimentación escolar tiene 76 años de 

historia en el país, (87 años, si se cuenta desde su creación en Boyacá) siendo uno de los 

programas sociales más antiguos de Colombia.  
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Para el Ministro de Educación del preǎƛŘŜƴǘŜ [ƽǇŜȊ tǳƳŀǊŜƧƻΣ [ǳƛǎ [ƽǇŜȊ ŘŜ aŜǎŀΣ άƳłǎ ǉǳŜ ƭƻǎ 

cambios cualitativos en la enseñanza, que los nuevos métodos y los planes de estudio, le 

preocupaban las condiciones biológicas de la población escolar, sus precarias condiciones de 

salud, y sus bajoǎ ƴƛǾŜƭŜǎ ƴǳǘǊƛŎƛƻƴŀƭŜǎέ όWŀǊŀƳƛƭƭƻΣ мфуфύΦ 9ƴǘǊŜ ƭƻǎ Řƛǎǘƛƴǘƻǎ ǇǊƻƎǊŀƳŀǎ ŘŜǎǘƛƴŀŘƻǎ 

ŀ ƛƳǇƭŜƳŜƴǘŀǊ Ŝǎǘŀǎ ƛŘŜŀǎΣ ŎƻōƛƧŀŘƻǎ Ŝƴ ǇŀǊǘŜ ǇƻǊ Ŝƭ ǇǊƻƎǊŀƳŀ ŘŜ /ǳƭǘǳǊŀ !ƭŘŜŀƴŀΣ  άŜƭ aƛƴƛǎǘŜǊƛƻ 

de Educación organizó campañas de salud pública, y retomando la idea puesta en marcha en años 

ŀƴǘŜǊƛƻǊŜǎ Ŝƴ .ƻȅŀŎłΣ ƛƳǇǳƭǎƽ Ŝƭ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ŘŜ ƭƻǎ ǊŜǎǘŀǳǊŀƴǘŜǎ ŜǎŎƻƭŀǊŜǎ ǳǊōŀƴƻǎ ȅ ǊǳǊŀƭŜǎέ όƛōƝŘύΦ 

Enfrentar la degeneración de la raza como objetivo de política fue reemplazado gradualmente por 

el discurso de la democracia (Sáenz, 1ффтύΦ 9ƴ Ŝƭ ƎƻōƛŜǊƴƻ {ŀƴǘƻǎΣ άŜƴ Ŝƭ ŎŀƳǇƻ ŘŜ ƭŀ ŜŘǳŎŀŎƛƽƴΣ 

los gastos se destinaron a la fundación de establecimientos de enseñanza normalista, a la 

ŜŘǳŎŀŎƛƽƴ ǾƻŎŀŎƛƻƴŀƭ ŀƎǊƝŎƻƭŀ ȅ ŀ ƭŀ ŎǊŜŀŎƛƽƴ ŘŜ ǊŜǎǘŀǳǊŀƴǘŜǎ ŜǎŎƻƭŀǊŜǎέ ό[ƭŜǊŀǎ wŜǎǘǊŜǇƻΣ мфпнύΦ 

Durante su paso como Ministro de Educación de Eduardo Santos, Jorge Eliécer Gaitán ayuda a 

expandir el zapato escolar y los restaurantes escolares (que ya había promovido como Alcalde de 

Bogotá). 

En los años cuarenta, el gobierno argumenta la alimentación escolar como una estrategia para 

evitar que estudiantes de zonas rurales deban dejar la escuela para ir a almorzar hasta sus 

residencias. En los años cincuenta la alimentación escolar forma parte del conjunto de servicios de 

asistencia social de SENDAS, en el gobierno del General Rojas Pinilla. 

Con la creación del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en 1968, y luego de 32 años de ser 

manejado por el Ministerio de Educación, 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 país.  

 

!Ʒƻǎ ŘŜǎǇǳŞǎΣ ƳŜŘƛŀƴǘŜ ƭŀ [Ŝȅ тмр ŘŜ нллм ǎŜ ŜǎǘŀōƭŜŎƛƽ ǉǳŜ ŎƻǊǊŜǎǇƻƴŘƝŀ άŀ ƭƻǎ ŘƛǎǘǊƛǘƻǎ ȅ 

municipios garantizar el servicio de restaurante para los estudiantes de su jurisdicción, en 

desarrollo de esta competencia deberán adelantar programas de alimentación escolar con los 

ǊŜŎǳǊǎƻǎ ŘŜǎŎƻƴǘŀŘƻǎ ǇŀǊŀ ǘŀƭ ŦƛƴΧ ǎƛƴ ŘŜǘǊƛƳŜƴǘƻ ŘŜ ƭƻǎ ǉǳŜ ŘŜǎǘƛƴŀ Ŝƭ Lƴǎǘƛǘǳǘƻ /ƻƭƻƳōƛŀƴƻ ŘŜ 

.ƛŜƴŜǎǘŀǊ CŀƳƛƭƛŀǊ ŀ ŜǎǘŜ ǘƛǇƻ ŘŜ ǇǊƻƎǊŀƳŀǎ ǳ ƻǘǊŀǎ ŀƎŜƴŎƛŀǎ ǇǵōƭƛŎŀǎ ƻ ǇǊƛǾŀŘŀǎέ2.  

 

Durante su funcionamiento se han desarrollado diferentes modalidades de atención como 

refrigerio simple, refrigerio reforzado, bono alimentario escolar rural, vaso de leche, almuerzo, 

entre muchos otros. Así mismo, las modalidades de prestación del servicio se han adaptado a las 

metas de los planes de desarrollo del país y a los objetivos del mejoramiento del estado 

                                                           
2 http://www.mineducacion.gov.co/1621/w3-article-235135.html 
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nutricional de los niños, niñas y adolescentes. A partir del año 2006, se vincularon directamente 

los objetivos relacionados, con el sistema educativo, como herramienta para contribuir a 

incrementar la matrícula, reducir el ausentismo y mejorar la función 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 niños, niñas y adolescentes; y segundo, 

lograr la enseñanza primaria universal mediante el apoyo a la reducción de la deserción escolar. 3  

 

Con la ley 1176 de 2007 se le estableció una asignación presupuestal especial a la alimentación 

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, regalías, entre otros)4, siempre y cuando los 

operadores a nivel local sigan los Lineamientos Técnico ς Administrativos establecidos por el ICBF. 

El piso mínimo de cobertura establecido para las entidades territoriales es el de la vigencia fiscal 

de 2007, utilizando recursos propios, recursos de libre destinación y recursos de calidad educativa 

del Sistema General de Participaciones (SGP). 

 

Esta Ley establece que son los municipios quienes eligen las instituciones educativas públicas en 

ƭŀǎ ŎǳŀƭŜǎ ƭƻǎ ƻǇŜǊŀŘƻǊŜǎ ǇǊŜǎǘŀǊłƴ ŜǎǘŜ ǎŜǊǾƛŎƛƻΣ ǇǊƛƻǊƛȊŀƴŘƻ ŀǉǳŜƭƭŀǎ ǉǳŜ άŀǘƛŜƴŘŀƴ ǇƻōƭŀŎión 

desplazada, comunidades rurales e indígenas y a los establecimientos educativos con la mayor 

proporción de la población clasificada en los niveles 1 y 2 del SisbénέΦ /ŀŘŀ ƛƴǎǘƛǘǳŎƛƽƴ deberá 

cubrir paulatinamente cada grado iniciando por los inferiores hasta llegar a cubrir los matriculados 

en preescolar y primaria, y posteriormente podrá cubrir los de secundaria, de la misma manera 

iniciando por los estudiantes de sexto. (Artículo 19). 

 

En este sentido, los beneficiarios del Programa están relacionados con los grupos poblacionales 

vulnerables que han definido los diferentes documentos Conpes. Los cuales son: comunidades 

rurales e indígenas, afrocolombianas, las poblaciones desplazadas y coyunturalmente las 

poblaciones afectadas por la emergencia invernal. La focalización es responsabilidad de distritos y 

municipios. 

 

Dentro de los últimos cambios adelantados al Programa, se identifica pasar de un operador por 

unidad de servicio (institución educativa) a un operador especializado que administra varias 

unidades y al manejo de volumen en compras, preparación y distribución de alimentos incluyendo 

                                                           
3 Documento Conpes 3622 2009 http://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=jWMT6j4m5JM%3D&tabid=907 
4 http://www.icbf.gov.co/icbf/directorio/portel/libreria/php/03.020102.html#ALIMENTACION 
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la opción de raciones industrializadas para sectores en donde las condiciones de infraestructura o 

acceso no son viables para la preparación de alimentos. 

 

Se amplían las coberturas en número de beneficiarios y tiempos de atención, como se dijo antes 

se logra la asignación de recursos por parte del Sistema General de Participaciones (SGP), se 

desarrollan procesos para el mejoramiento de la prestación del servicio para cada nivel de 

operación, se hace seguimiento, supervisión e interventoría con el fin de garantizar la calidad en 

condiciones de infraestructura, equipo y utensilios de cocina, prácticas del personal que manipula 

alimentos y todas las operaciones relacionadas, desde fabricación hasta consumo de alimentos, y 

finalmente en lo posible inicia un proceso de concurrencia de recursos de la nación, 

departamentos y municipios, en una sola bolsa para el nivel territorial. 
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4. Financiación  

El PAE moviliza recursos crecientes del orden de un billón de pesos al año ( 

Tabla 4). En el periodo analizado 2003-2010, los recursos ejecutados por el Estado colombiano han 

crecido sistemáticamente, al punto de que se multiplicaron prácticamente por 4. En 2010, el gasto 

público en alimentación escolar equivalía a 0.19% del PIB. A manera de comparación, las 

ejecuciones de gasto público en el programa Familias en Acción ese año fueron equivalentes a 

0.27% del PIB5. 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, prácticamente todas las fuentes de financiación crecieron, con excepción de los aportes 

efectuados por os departamentos, cuya contribución aumentó hasta 2005 y luego se contrajo.  

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

 

El PAE se financia con numerosas fuentes (Tabla 5), y la estructura de financiación se ha 

mantenido prácticamente 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 financiación 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 destinación obligatoria 

previstos por la Ley para alimentación escolar, más los aportes (marginales) que asignan los 

municipios de las participaciones en educación y salud (21% en 2010). La tercera fuente de 

                                                           
5
 Fuente de la ejecución presupuestal de Familias en Acción: Reporte SIIF, Junio 2012. 

Fuentes de Financiación 2003 2005 2006 2008 2010

ICBF 134,919 159,482 262,555 357,302 465,626

Educación, salud y alimentación 61,401 77,656 85,911 232,098 219,713

Libre destinación 44,146 76,418 115,393 169,609 167,030

Departamentos 17,370 40,591 31,080 85,787 61,910

Regalías** 4,739 8,363 11,250 28,212 61,334

Otras fuentes* 20,197 32,274 38,130 116,210 38,911

Propósito general 11,937 18,605 20,512 25,326 35,302

Recursos capital propios 0 0 0 10,890 3,193

Total 296,713 415,393 566,8371,027,4421,055,029

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

No incluye 2004 y 2007 por problemas de datos de origen

* Municipios ribereños, Destinación específica, Crédito, Cofinanciación nacional, Aportes departamentales, 

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

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

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

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

y compensaciones ICBF
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financiación son los recursos de SGP de libre destinación (16% en 2010). Los departamentos y las 

regalías aportan, por su parte, cada uno el 6% del total en el año 2010. 

Tabla 5 ς Estructura de financiación del PAE 2003- 2010 

 

Las regalías como fuente de financiación del PAE han recibido especial interés dada la reforma que 

sobre este tipo de recurso se adoptó en 2012. La Tabla 6 muestra la dinámica de las regalías en el 

periodo estudiado. 

Tabla 6 ς Regalías para PAE 2003 ς 2010 

 

Tabla 7 ς Estructura de Gasto en PAE 

Fuentes de Financiación 2003 2005 2006 2008 2010

ICBF 45% 38% 46% 35% 44%

Educación, salud y alimentación 21% 19% 15% 23% 21%

Libre destinación 15% 18% 20% 17% 16%

Departamentos 6% 10% 5% 8% 6%

Regalías 2% 2% 2% 3% 6%

Otras fuentes 7% 8% 7% 11% 4%

Propósito general 4% 4% 4% 2% 3%

Recursos capital propios 0% 0% 0% 1% 0%

Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Tabla anterior. Cálculos G|Exponencial - CINDE

2003 2005 2006 2008 2010

Fondo Nacional de Regalías 1,338      103          296          89            106          

Regalías directas 3,402      8,260      10,955    -           -           

Regalías y compensaciones -           -           -           28,123    -           

Regalías ICBF -           -           -           -           -           

Regalías -           -           -           -           57,229    

Regalías y compensaciones ICBF -           -           -           -           3,999      

Total regalías 4,739      8,363      11,250    28,212    61,334    

Fuentes: Ejecuciones municipales SICEP - DNP-DDT. Cálculos G|Exponencial - CINDE
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En cuanto a los usos de los recursos (Tabla 7), las ejecuciones presupuestales de municipios y 

departamentos6 en el periodo analizado7 muestra que la prestación directa del servicio de 

alimentación por parte de las entidades territoriales cayó a la mitad, mientras que la contratación 

con terceros se duplicó. Este cambio en la operación del Programa, que se refleja en la estructura 

de financiación del mismo, recoge en parte el efecto de la política nacional adoptada en 2007 de 

contratar la prestación del servicio con operadores. Como resultado, y teniendo en cuenta que el 

ICBF contrata toda la prestación del servicio, en el año 2010 el 89.1% del total de recursos 

ejecutados en el PAE en el país se ejecutaron mediante la contratación con terceros.  

Para 2012, solamente el 27% de los municipios del Sondeo de Alcaldes8 2012 sobre el PAE afirma 

haber apropiado recursos de las regalías para financiar la alimentación escolar. El 45% de los 

municipios encuestados considera poco probable o improbable recurrir a las regalías para 

financiar el programa en el futuro.  

Gráfica 1 ς Probabilidad de que municipios apropien regalías para el PAE en el futuro 

                                                           
6
 El ICBF no dispone de ejecuciones presupuestales por uso. Sus reportes de ejecuciones se realizan por 

departamento. 
7
 En las tablas sobre usos se omiten los años donde las ejecuciones presupuestales reportadas muestran 

datos irregulares. 
8
 El Sondeo de Alcaldes fue realizado vía internet, se envió a todos los alcaldes del país obteniendo una tasa 

de respuesta cercana al 16%. 

Usos 2003 2005 2006 2008 2010

Prestación directa del servicio 52% 31% 31% 26% 22%

Compra de alimentos 48% 26% 27% 11% 14%

Compra implementos de cocina 3% 2% 2% 3% 3%

Personal vinculado a la preparación 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 preparación 0% 0% 0% 0% 0%

Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuentes: Ejecuciones municipales SICEP - DNP-DDT. Cálculos G|Exponencial - CINDE
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5.   Focalización  

Esta sección estudia con los datos de las Encuestas de Calidad de Vida 2010, y con los datos de la 

Encuesta Nacional de Salud y Nutrición 2010, la calidad de la focalización 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 población de estudiantes de colegios oficiales de 5-17 años (Tabla 8). Por regiones, en 2010, 

aquellas con mayor cobertura de niños 5-17 años son Valle y Bogotá (70%), seguidas de Pacífico, 

Atlántico y Central con 56%, 51% y 43%. Las menores coberturas se dan en Antioquia y la región 

Central con 19% respectivamente. Estos mismos ranking interregionales se replican cuando 

consideramos separadamente la cohorte 5-11 y 12-17 años, con coberturas mayores (23%pp mas) 

para los niños 5-11 (Tabla 8). 

La dinámica de la cobertura media del PAE en el periodo 2008-2010 significó un crecimiento de 

378 mil niños, equivalente a 2% puntos porcentuales para la población de niños de 5-17 de 

colegios oficiales.  

Del crecimiento en el periodo 2008-2010 a nivel regional sorprenden favorablemente Bogotá y 

Valle que incrementan la cobertura media en 15% en colegios oficiales, y son preocupantes los 

resultados de Antioquia, donde el programa disminuyó en 74 mil cupos y su cobertura en 8 puntos 

porcentuales en colegios oficiales (menos 11% p.p. para niños 5-11); y en la región Oriental donde 

disminuyó la cobertura en 3% p.p. en colegios oficiales (6% p.p. para niños 5-11) (Tabla 8). 

En cuanto a la distribución de los beneficiarios según la zona de residencia, urbana o rural, el PAE 

ofrece más cupos a nivel urbano, pero es un poco más a nivel rural, por que logra 10% más de 

cobertura en el total de niños de 5-17 años de edad.  
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Gráfica 2 - Beneficiarios PAE por grupos de edad 

 

Gráfica 3 - Cobertura PAE por zona y grupos de edad 
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Gráfica 4 - Cobertura PAE por región y grupos de edad 

 

Tabla 8 ς Cambio en la cobertura en 2008 ς 2010 

 

b. Focalización  

 

Una primera medida de focalización aquí estudiada es la distribución de la cobertura frente al 

ingreso de los hogares. Los resultados muestran que el PAE para niños de 5-11 años es progresivo, 

mientras que la focalización del PAE para 12-17 años de edad es menos redistributivo (Gráfica 5).  
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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%

Regiones

Atlántico 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%

Pacífico 63% 39% 53% 66% 42% 56% 3% 2% 3%

Bogotá 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. Cálculos G|Exponencial - CINDE

Grupos de edad Grupos de edad Grupos de edad

ECV 2008 ECV 2010 Crecimiento 2008-2010
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La cobertura de los niños del quintil más pobre por ingresos es del 72%, y del quintil más rico de 

28%. En tanto que el PAE de 12-17 años muestra una progresividad menor.  

En cuanto a la evolución de la focalización 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 distribución por quintiles (  
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Gráfica 6) vemos que la distribución es progresiva,  aunque su progresividad disminuyó 
marginalmente entre 2008 y 2010. Los coeficientes de concentración (o Cuasi-Ginis) perdieron 
progresividad al pasar  menos 0.27 a menos 0.18 en promedio9. 

Gráfica 5 - Cobertura PAE por quintiles de ingreso (Nacional) 

 

  

                                                           
9
 La focalización por ingreso según la ENSIN 2010 parece más progresiva, pero utiliza un clasificación de 

hogares por quintiles de riqueza que no es comparable con la medición más precisa del ingreso en las ECV 
(no se presenta). 
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Gráfica 6 - Distribución beneficiarios PAE por quintiles de ingreso en ECV (Nacional) 
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Tabla 9 ς Distribución beneficiarios PAE por seguridad alimentaria (Nacional)  

 

 

Cuando se estudia la focalización frente a la seguridad alimentaria10 se aprecian cambios 
importantes entre 2010 y 2008 (  

                                                           
10

 Utilizando tanto escala ELCSA como escala ENSIN. 

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. Cálculos G|Exponencial - CINDE
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Tabla 9): la situación de inseguridad alimentaria en Colombia es sin duda preocupante, dado que 
más de 3.2 millones de niños de 5-17 años se encontraban en situación de inseguridad alimentaria 
severa o moderada en el año 2008, y entre 2008 y 2010 la situación se empeoró un poco más. 
Entre 2008 y 2010 se observaron importantes cambios la distribución de los niños en los  cuatro 
niveles de inseguridad alimentaria. Las cifras presentadas plantean que la población de niños de 5-
17 años de edad en inseguridad alimentaria moderada y severa se incrementó 400 mil niños 
aproximadamente. 

En el periodo 2010 - 2008 se registra progresividad de la focalización, aumentado la cobertura 

para  los niños 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 niños en inseguridad alimentaria moderada y leve en 2008, muchos 

de estos niños que pasaron a inseguridad moderada y severa habrían quedado mucho más 

desprotegidos sin el PAE. 

No obstante, en el 2010 el gradiente de cobertura parece insuficientemente progresivo: los niños 

5-11 años 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  prácticamente inexistente por que las tasas de 

coberturas son muy similares para los diferentes niveles de seguridad alimentaria. No así para PAE 

urbano que tiene gradientes de  34% a 27% entre seguridad alimentaria severa y ninguna. Con 

todo, solo uno de cada tres niños con seguridad alimentaria severa en zona urbana (cabeceras) 

recibe los beneficios del PAE. Este indicador es igualmente alarmante en la región Oriental y en 

Bogotá.   
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Gráfica 7 - Cobertura PAE por seguridad alimentaria (Nacional) 

 

c. Estrato socioeconómico de los beneficiarios  

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

el 32%, facturas de estrato 2, para un total sumado del 87% de los beneficiarios (Tabla 10). 

Tabla 10 ς Estrato socioeconómico lugar residencia beneficiarios PAE 2012 
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6. Estudios Previos  

 

En esta sección vamos a referenciar brevemente cuatro estudios sobre la alimentación escolar en 

Colombia que anteceden a la presente evaluación. 

ArsenaultΣ WΦ όнллфύΣ άProvision of a School Snack Is Associated with Vitamin B-12 Status, Linear 

Growth, and Morbidity in Children from Bogotá, Colombiaέ WƻǳǊƴŀƭ ƻŦ bǳǘǊƛǘƛƻƴΦ 

En este estudio, los autores comparan los resultados de los niños que recibieron el refrigerio con 

aquellos niños que no lo recibieron durante el primer semestre académico del 2006, en la ciudad 

de Bogotá. La población objetivo del Programa evaluado son niños entre 5 y 12 años (primaria). 

Los resultados sugieren que άƭŀ ǇǊƻǾƛǎƛƽƴ ŘŜ ǳƴ ǊŜŦǊƛƎŜǊƛƻ ŘŜ ƳŜŘƛŀ ƳŀƷŀƴŀ Ŝƴ Ŝƭ ŎƻƭŜƎƛƻ Ŝǎǘł 

relacionado con un mejoramiento en el estatus de vitamina b-мн ȅ Ŝƴ ŎǊŜŎƛƳƛŜƴǘƻ ƭƛƴŜŀƭέΦ 5Ŝ 

resaltar, los autores señalan que el monitoreo del consumo del refrigerio por parte de los 

profesores contribuiría a que se materialice el consumo por parte de los beneficiarios. 

Villamor, E. (2009). άVitamin B-12 Status Is Associated with Socioeconomic Level and Adherence 

to an Animal Food Dietary Pattern in Colombian School Childrenέ WƻǳǊƴŀƭ ƻŦ bǳǘǊƛǘƛƻƴΦ 

En este estudio de corte transversal se trabaja con una muestra de 2800 niños entre 5 y 12 años 

en los colegios públicos de Bogotá. Los autores trabajan como variable dependiente el nivel de la  

vitamina b-12, por estar altamente relacionada con la función neurocognitiva de los niños en edad 

escolar. Los resultados sugieren que la vitamina b-12 se encuentra en una menor concentración en 

niñas que en niños, y el nivel de concentración de vitamina b-12 aumenta con el estrato 

socioeconómico. ά¦ƴ Ŝǎǘŀǘǳǎ ōŀƧƻ ŘŜ ǾƛǘŀƳƛƴŀ ō-12 es importante en los niños de colegios 

colombianos, y está asociado con la pobreza y con el consumo marginal de fuentes de comida 

ŀƴƛƳŀƭέ. Los datos de control fueron recolectados mediante una encuesta.   

/ƘŀǾŜǎ /ŀǎǘŀƷƻ Ŝǘ ŀƭ όнлммύΦ άHabilidades cognitivas en niños entre cuatro y cinco años cubiertos 

por el Programa de Complementación Alimentaria en el Municipio de Envigado durante 2006 al 

2010έΦ aƛƳŜƻΦ 

El objetivo del estudio es analizar si existían o no diferencias significativas en las habilidades 

cognitivas en niños entre cuatro y cinco años de edad expuestos y no expuestos a la 

complementación alimentaria del Plan de Mejoramiento Alimentario y Nutricional de Antioquia  

(MANA) en el Municipio de Envigado durante el año 2006 al año 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 sólo para  niños menores de 5 

años).  Para la evaluación de las habilidades cognitivas (percepción, atención, 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 atención pero si hay 

efecto significativo para la memoria, el área del lenguaje y el pensamiento.  Los niños de 4 años 

presentan diferencias en forma, contenido y uso. Los de 5 solo para los dos últimos. 

Los resultados generales revelan las diferencias entre los niños expuestos y no expuestos, pero 

puede visibilizarse que los niños expuestos al Programa no están desarrollando a plenitud todas 

sus habilidades lingüísticas y cognitivas. Es decir, aunque el grupo de niños que ha recibido 

complementación alimentaria tenga rendimientos superiores en relación con los niños no 

expuestos, se encuentran dificultades notables en las áreas 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 línea de base o a efectos del programa evaluado. 

ICBF, Subdirección de Evaluación, 2011. άProyecto Piloto Desayuno Escolar Industrializado:  

Resultados un año después de su Implementación y Pruebas de Aceptabilidad de ProductosέΦ 

Mimeo. 

El objetivo del estudio es evaluar la implementación 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 Bogotá y Villavicencio. Hacen estudio a nivel cuantitativo 

y cualitativo. 

Estudio cuantitativo: pruebas de aceptabilidad (que le guste más que otra opción), encuesta a los 

agentes educativos responsables sobre calidad de productos, validación del modelo logístico, 

servicio, cumplimiento, etc. 

Estudio cualitativo: abordar percepciones de las nutricionistas para desarrollar técnicas como 

entrevistas estructuradas en centros zonales de Bogotá a través  de  las cuales se indagó por los 

procesos de focalización, condiciones previas para el desarrollo del Programa, estrategias de 

asistencia técnica, cambios identificados en el proyecto piloto, percepción 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 número de niños, niñas y adolescentes entrevistados superó el 

número establecido en el diseño muestral. 
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Los resultados del estudio son los siguientes: hay aceptabilidad general del desayuno, siendo 

mayor en Villavicencio que en Bogotá. La fruta es el alimento mejor recibido en Bogotá y la leche 

entera es el peor. En Villavicencio el alimento que más les gusta es la leche saborizada y el que 

menos es la leche entera. 

 

III.  Evaluación de Operaciones  

El objetivo de este componente es analizar la organización 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 complementación alimentaria. Con este 

componente se busca obtener información sobre el grado de articulación y coordinación en cada 

una de las fases del Programa, así como la consistencia integral del proceso para el logro de los 

objetivos con que fue diseñado. 

1. Síntesis de la metodología i mplementada  

Esta sección presenta una síntesis de la metodología empleada, incluyendo una breve referencia a 

la información empleada, que se referencia con mayor detalle en el Anexo 1.  

a. Metodología  

La evaluación de operaciones del Programa se realizó mediante el levantamiento de la Cadena de 

Valor del mismo, descrita adelante, y el análisis de sus atributos a la luz de la metodología 

Datleneco (Sarmiento, 1996). La información 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 Metodología para el Análisis del Proceso de Decisiones, Datleneco, fue  diseñada para el análisis 

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 relación a 

un área de decisiones. El elemento clave para definir y ubicar un sistema es la identificación de la 

misión o producto terminal que en Datleneco se prefiere llamar objetivo operacionalizado, para 

insistir en que esta definición debe hacerse de manera que facilite su medición, su programación y 

su evaluación. En particular: 

 La dirección se refiere al área de decisión cuyo producto intermedio son las políticas, y 

cuyo sistema de evaluación y control son las evaluaciones de operaciones de impacto.  
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 La asignación es el área de decisión encargada de definir la asignación de recursos entre 

metas όάǉǳŞέ y άŎǳłƴǘƻ ƘŀŎŜǊέύΣ y su ubicación όάŘƽƴŘŜέύΤ el producto intermedio son los 

planes, el presupuesto y la programación, y su sistema de evaluación y control son las 

evaluaciones de gestión.  

Ilustración 1 ς Metodología Datleneco 

 

Fuente: Sarmiento 1996 

 

 La tecnología es el área encargada de ŘŜŦƛƴƛǊ άŎƽƳƻ ǎŜ ƘŀŎŜƴέ  ƭƻǎ ǇǊƻŘǳŎǘƻǎ, de acuerdo 

con las normas técnicas propias de la organización. El producto intermedio son los 

manuales y estándares técnicos (como las minutas), y su sistemas de evaluación y control 

son las evaluaciones de calidad.  

 

 La logística es el área de decisión encargada de definir los recursos para el cumplimiento 

de la Misión; ǊŜǎǇƻƴŘŜ ŀ ƭŀ ǇǊŜƎǳƴǘŀ άŎƻƴ ǉǳŞέ. Su producto intermedio son los recursos 

físicos, humanos y financieros, y su sistema de evaluación y control es administrativo.  

 

 La ejecución es el área de decisión encargada de definir άŎƻƴ ǉǳƛŞƴέ ȅ άŎǳłƴŘƻέ ǎŜ  

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 evaluación y control es 

operativo. 

 

 La normativa es el área de decisión ŜƴŎŀǊƎŀŘŀ ŘŜ ŘŜŦƛƴƛǊ άŜƭ ŎƽƳƻ ƭŜƎŀƭέ, y los reglamentos 

que aseguran la convergencia de los comportamientos de las personas. El producto 



Evaluación de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del 
Programa de Alimentación Escolar 

 
 

42 

Intermedio es el reglamento operativo y sancionatorio, y su sistema de evaluación y 

control es la auditoría. 

b. Fuentes de información   

Las fuentes de información para la evaluación 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 alcaldías sobre PAE 2012, voluntariamente respondido por 143 en el 

mes de Julio, las entrevistas sobre operaciones realizadas en diez municipios del país en forma 

presencial con las autoridades municipales relacionadas con el PAE y con funcionarios y 

beneficiarios en las sedes educativas, la observación alimentaria en veinte (20) sedes escolares 

(unidades aplicativas de PAE) y finalmente, los documentos de política y normas legales aplicables; 

la revisión de documentos contractuales de 104 operaciones distintas, de 18 departamentos del 

país más el Distrito Capital, en el periodo 2009 a 2011, conformadas por estudios previos, pliegos 

de convocatorias públicas, contratos y/o actas de liquidación, actas e informes de seguimiento 

(mayoritariamente escritas a mano) , más 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 metodológico se describen estas fuentes de 

información con mayor detalle. 

Tabla 11 ς Muestra de documentos contractuales estudiados 11 

 

 

Tanto en el sondeo de alcaldías como en las entrevistas y en la encuesta de beneficiarios se 

observaron las operaciones del año 2012, donde se presentaron cambio de administración en las 

entidades territoriales (nuevos alcaldes y gobernadores) y nueva administración en el ICBF 

nacional. La revisión contractual se hizo mayoritariamente para años anteriores. 

                                                           
11

 Se analizaron más de 300 documentos correspondiente a informes de seguimiento, Actas y  Documentos 
oficiales y suscritos por los funcionarios que realizaron los controles, correspondientes a  18 Regionales del 
ICBF. ( Ver anexo 1) 

2009 2010 2011 2012 Total

Estudios previos 1 1 2

Pliegos convocatorias públicas* 1 1 2

Contratos y/o actas de liquidación 2 18 62 14 96

Actas o informes de seguimiento 2 3 3 na 8

Total operaciones estudiadas 4 21 67 16 104

* Convocatorias 02 y 05
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2. La cadena de valor del PAE 

La cadena de valor del PAE está organizada mediante la concatenación de tres productos 

intermedios, a saber: planificación y programación, contratación y ejecución, que conducen a la 

generación de dos productos finales: alimento entregado a los estudiantes y formación de hábitos 

alimentarios. La cadena de valor está dirigida al resultado. Los diferentes productos intermedios y 

ƭŀǎ łǊŜŀǎ ŘŜ ŘŜŎƛǎƛƽƴ ŀǇƻǊǘŀƴ άǾŀƭƻǊέ Ŝǎ ŘŜŎƛǊΣ ŎƻƳōƛƴŀƴ ȅ ǘǊŀƴǎŦƻǊƳŀƴ ƭƻǎ ŘƛǾŜǊǎƻǎ ƛƴǎǳƳƻǎ o 

factores de producción, que básicamente son capital humano, capital físico e ideas ς software- en 

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

La característica de la cadena de valor pública, a diferencia de las que ocurre en la administración 

privada, es que se coordinan macro procesos con múltiples instituciones, entendidas estas en el 

sentido económico de reglas de juego y organizaciones. Toda la cadena de valor está 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 días del año 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 

planificación y la programación, que da base a los dos siguientes productos intermedios: 

contratación y ejecución. 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 

medición  y de aplicación  con criterios que lo califican.  

Desde el punto de vista de cada área de decisión hay distintos estándares de valoración; por 

ejemplo, en la programación y planificación  se valora la equidad por departamento, zona y grupo 

socioeconómico, en tanto que en la ejecución se valora la eficacia en lograr la alimentación escolar 

,su oportunidad y suficiencia .    

Ilustración 2 ς Cadena de valor con productos intermedios 

  
 
 

A continuación se describen los productos intermedios: 

 

	planificaciƽn	y	
programaciƽn		

Contrataciƽn	 Ejecuciƽn	 Alimento	
entregado	

		PRODUCTOS	INTERMEDIOS		 PRODUCTO	FINAL	
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a. Planificación y programación. Este producto intermedio para la cadena de valor completa 

de entrega de alimentos a los escolares elegidos, consiste en el diseño, focalización, 

identificación y cuantificación de la población objetivo, la planificación y asignación de 

recursos, y corresponde en el programa a las áreas de dirección y asignación de la 

metodología Datleneco.  

 

Ilustración 3 ς Cadena de valor: Planeación  

 
Al área de asignación, como forma de seguimiento del resultado de las decisiones  

corresponde a la evaluación de gestión es decir medir si los recursos humanos, físicos 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 (focalización). Los 

responsables son el ICBF y los Consejos Municipales de Política Social. 

 

b. Contratación. Este producto intermedio define las actividades para realizar los contratos 

formales necesarios para la entrega de alimentación escolar a la población objetivo; 

corresponde al área normativa legal y de logística ς adquisiciones, transporte, 

almacenamiento - de la metodología Datleneco.  

Ilustración 4 ς Cadena de valor: Contratación 

 
c. Ejecución. Cómo se desarrollan y cumplen, conforme a las obligaciones contractuales, los 

procesos de adquisición, transporte, almacenamiento, manipulación, preparación, 

Planeaciƽn	y	
programaciƽn,	segǵn	

fuente	de	financiaciƽn:		

ICBF,	SGP,	Recursos	
propios,	RegalƝas...			

Iden ficaciƽn	de	poblaciƽn	obje vo	meta	del	aƷo:	
ins tuciones		y	nǵmero	de	niƷos.	Aplicaciƽn	de	criterios	

de	focalizaciƽn:	zona,	vulnerabilidad,	Sisben	1	y	2	

DiseƷo,	planeaciƽn	y	
programaciƽn:	cuan ficaciƽn	de	
metas	y	asignaciƽn	de	recursos			

PROCESO	
PRODUCTO	INTERMEDIO	

	

Contrataciƽn		
Elaboraciƽn	de	Estudios	tŞcnicos	previos			de	
jus ficaciƽn	y	necesidades		de		contrataciƽn,				

Definiciƽn	de	la	modalidad	de	
contrataciƽn:	licitaciƽn,	

contrataciƽn	directa,	concurso,	
convenio	interadministra vo	

Elaboraciƽn	de	pliegos	de	con	
diciones	o	TŞrminos	de	

referencia.	Apertura	y		selecciƽn	
del	operador		

PROCESO	
	

PRODUCTO	INTERMEDIO	
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distribución  de los alimentos y el desarrollo de actividades relacionadas con la formación 

de hábitos alimentarios saludables que corresponde a las áreas de tecnología, logística y 

ejecución de la metodología DATLENECO 

 

Ilustración 5 ς Cadena de Valor: Ejecución de preparación de alimentos  

 
  

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 formación de hábitos 

alimentarios. Corresponde en la metodología Datleneco al área de decisión, a la de 

ejecución y a la de tecnología. Se separa la última parte del proceso de ejecución porque  

constituyen actividades críticas para lograr que la operación se haga con calidad, eficacia y 

efectividad en el objetivo que es la entrega del alimento. 

 

Ilustración 6 ς Producto final  

 

Entrega	y	consumo	del	
alimento:	desayuno,	
almuerzo	o	refrigerio	

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

Hay	cuota	de	recuperaciƽn,	de	
par cipaciƽn	y	copago.	Si	hay,	
quiŞn	colecta	y	en	quŞ	se	usa?	

Calidad	del	alimento	frente	al	
estłndar	de	la	minuta.		

PROCESO	
	

PRODUCTO	FINAL		

No industrializados:  
Adquisición de  

insumos en bolsa,  
compras locales,  

central mayorista.  
Estándar: minuta y  

sustitutos 

Industrializados:  
Adquisición de  

alimentos  
preparados,  

estándar de minuta  
y sustitutos.  

Transporte,  
almacenamiento y  

manipulación.  
Cantidad y calidad  
de recursos físicos:  

instalaciones y  
dotación, humanos:  

manipuladores. 

Preparación en el  
establecimiento o  

fuera de él.  
Cantidad y calidad  

de recursos físicos y  
humanos. 

Ejecución: 
Alimentos listos 

Proceso Producto Intermedio 
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3. Producto intermedio 1: Planeación  

a. Proceso de planificación y programación  

 

Marco de las políticas públicas  

 

El PAE forma parte expresa de las políticas de seguridad alimentaria y nutricional (Conpes 113 de 

2007), de educación (Ley 1450 de 2011, Plan Nacional de Desarrollo12), y reducción de pobreza 

extrema (Conpes 102 de 2006 sobre Red Juntos, hoy Red Unidos; y Conpes 3491 de 2007 sobre la 

Política de Estado para el Pacífico Colombiano). Ha contado con recursos de programas de 

seguridad nacional (Plan Nacional de Consolidación del Territorio y Plan Fronteras)13. En otras 

palabras, el PAE es un 14programa multi-sectorial que relaciona sectores como protección social, 

educación, 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 nutrición, y 

luego los de reducción 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 explícitos los objetivos 

educacionales: dice el Conpes 3622 de 2009 al respecto que en ese año άŜƭ L/.C ǾƛƴŎǳƭƽ Ŝƭ 

Programa de Alimentación Escolar al cumplimiento de objetivos relacionados con el sistema 

educativoΧ como una herramienta para contribuir a incrementar la matrícula, reducir el 

ŀǳǎŜƴǘƛǎƳƻ ȅ ƳŜƧƻǊŀǊ ƭŀ ŦǳƴŎƛƽƴ ŎƻƎƴƛǘƛǾŀ ŘŜ ƭƻǎ ŜǎŎƻƭŀǊŜǎέΦ  

 

En tiempos recientes, la Política Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional señala como uno 

ŘŜ ǎǳǎ ƻōƧŜǘƛǾƻǎ άŎǊŜŀǊ ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ ǇŀǊŀ ǳƴ ƳŜƧƻǊ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ŜŘǳŎŀǘƛǾƻ ŎƻƴǘǊƛōǳȅŜƴŘo al 

rendimiento escolar de los estudiantes, a su asistencia regular a la escuela y permanencia en el 

ǎƛǎǘŜƳŀ ŜŘǳŎŀǘƛǾƻέ όǇłƎƛƴŀ олύΦ !ŘŜƳłǎΣ esta política ŜǎǘŀōƭŜŎŜ ƭŀ ƳŜǘŀ ŘŜ άƭƻƎǊŀǊ ǉǳŜ Ŝƴ ƭƻǎ 

establecimientos educativos oficiales que atiendan mayoritariamente a la población pobre y 

vulnerable, según lo identifica el Sisbén, se alcance la cobertura universal con Programas de 

Alimentación Escolar Ŝƴ нлмрέ όǇłƎƛƴŀ пнύΦ  9ƭ ŀƷƻ нлмр ŎƻǊǊŜǎǇƻƴŘŜ ŀ ƭŀ ŦŜŎƘŀ en la cual se 

                                                           
12

 Las únicas referencias de la Ley General de Educación (Ley 115 de 1994) a la alimentación son la 
importancia de formar en hábitos alimentarios en los niños en edad preescolar, y disponer que la educación 
campesina contribuya a la producción de alimentos. 
13

 Aunque no tiene propósitos expresos en materia agrícola, el PAE moviliza un volumen significativo de 
recursos agrícolas.  
14

 La política invoca la alimentación, tanto como estrategia de permanencia escolar como para atención de 
población 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 asignación de recursos del Sistema General de Participaciones, la 

alimentación escolar ha sido tratado como un capítulo específico, distinto de salud y educación 

(Ley 715 de 2001, artículo 76.16; y 1176 de 2007, artículo 16).  

 

El Código de Infancia y Adolescencia (Ley 1098 de 2006) atribuye la responsabilidad en la 

alimentación para menores de edad al Estado (artículo 41) y específicamente de complementación 

alimentaria y suplementación nutricional, al sector salud (artículo 46). 

 

Dicho sea de paso que la alimentación escolar en América Latina tiene como común denominador 

objetivos de alimentación y nutrición, y en pocos casos, objetivos expresamente educacionales, 

tales como el de mejorar el desempeño escolar. (Entrevista a Manuel Espinoza, Presidente de la 

Red de Alimentación Escolar, 2012). De acuerdo a los lineamientos los objetivos educativos del 

Programa, son objetivos del PAE la reducción de la deserción escolar, del ausentismo escolar y 

(solamente) la formación de hábitos alimentarios. 

 

Las políticas aquí mencionadas forman parte expresa del marco normativo que rige el 

funcionamiento y administración del PAE.  

 

La centralización en la planificación del PAE  

[ƻǎ ƭƛƴŜŀƳŜƴǘƻǎ ǘŞŎƴƛŎƻǎ ŘŜƭ t!9 όwŜǎƻƭǳŎƛƽƴ лслрп ŘŜ нлмлΣ ǇΦ мфύ ǎŜƷŀƭŀƴ ǉǳŜ άΧόƭƻǎ Consejos 

Municipales de Política Social COMPOS ) son el espacio donde el PAE debe ser planeado y donde 

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

Ŏƻƴ Ŝƭ Ŧƛƴ ŘŜ ōǊƛƴŘŀǊ ǳƴ ǇǊƻƎǊŀƳŀ ƛƴǘŜƎǊŀƭΧέΦ 9ǎǘƻǎ Consejos, que son obligatoriamente presididos 

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

territorial entre sí  y con el nivel  nacional, para participar en el diseño de la política pública y, 

dentro de ella, definir las líneas de acción para garantizar los derechos de los NNA del municipio.  

 

En la práctica la participación de las entidades, diferentes a la institución escolar, es activa y se 

especializa según las funciones propias de cada una de ellas. Las encuestas cualitativas encuentran 

que los directivos en su mayoría conocen y participan en los Consejos de Política Social (COMPOS).  

Por ejemplo la Directora de ICBF en el Cauca afirma que utiliza la información  del SIMAT para 

calcular los aportes del ICBF y el aporte de las Alcaldías en donde hay Cabildos, se hace con un 

cruce estadístico para evitar duplicaciones. El Personero Municipal de Silvia corrobora la existencia 

de un monitoreo y evaluación permanente del PAE y sus informes se discuten en el concejo 
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municipal. La interventoría se hace sobre el estado de la infraestructura, los utensilios, las 

manipuladoras y el número de beneficiarios.   

 

Por ejemplo, en Tibasosa, Boyacá, 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 año anterior" La coordinadora del centro zonal del ICBF de Quibdó, en 

el Chocó, explicó que se dan procesos de coordinación con la comunidad a través de las mesas 

públicas 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 creó el Consejo Asesor de Seguridad Alimentaria, con la secretaría técnica del 

CPS,όΧύ que convoca los secretarios y al gobernador; además dirige el  comité departamental de 

fortalecimiento nutricional que maneja los desayunos. En algunos municipios como Puerto 

Carreño en Vichada, la participación se da pero menos formalizada, la responsable del PAE 

comenta άsé que el tema si se discute en el CPS, pero no se hace un informe como talέ [ŀ 

Directora del ICBF en ese departamento  afirma también que falta la formalización lo cual dificulta 

el logro de la cofinanciación " todos los años nos toca lo mismo y a pesar de que dura cuatro años 

el señor, nos toca hacer el mismo lobby para que nos cofinancieέ. 

 

La participación de las instituciones escolares es menor. Los profesores rurales del municipio de 

Restrepo, Meta, opinan que  los  procesos de nutrición a través de los restaurantes escolares άno 

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 Política Social 

local en el Programa; y "no han escuchado de mesas públicas". Por ejemplo en Cocorná, Antioquia, 

los maestros manifestaron "conocemos que desde esas mesas de trabajo se está promoviendo  la 

integración, pero a nivel de inclusión no de alimentación", opinión que es compartida por el 

personero municipalέ   

 
Los padres, excepto cuando son parte de asociaciones de padres contratadas como operadoras, en  

su gran mayoría manifestaron no tener ninguna incidencia en el Programa de alimentación 

escolar, ni conocimiento. Según un directivo de ICBF, Regional Bogotá, dice que άni siquiera saben 

quién aporta la alimentación, si es educación si es ICBF o si es Fundesarrollo local; a veces los 

derechos de ǇŜǘƛŎƛƽƴ ƴƻǎ ƭƭŜƎŀƴ ŀ ƭƻǎ ǘǊŜǎΧ ǎŀōŜƴ ǉǳŜ ŀ ǎǳ ƘƛƧƻ ƭŜ dan alimentos pero no sabe si el 

Distrito, o el ICBF, o el Fondo de Desarrollo Local o si el misƳƻ ŎƻƭŜƎƛƻ ƎŜǎǘƛƻƴƽ Χέ ; en el mismo 

sentido algunos docentes como los de la escuela urbana Santa Marta y de Usme ŘƛƧŜǊƻƴΥ ά[ƻǎ 

padres de familia, no participan en el Programa. 
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En pocos casos, como en Lorica, según lo afirma el operador del PAE contratado por el ICBF 

participan los miemōǊƻǎ ŘŜ ƭŀ ŎƻƳǳƴƛŘŀŘ ŜŘǳŎŀǘƛǾŀ άen comités, con profesores, docentes y 

alumnos, Bienestar Familiar y el operador y en la mesa publica participa el alcalde, las secretarías 

de educación, de salud, las comisarias de familia, los rectores, docentes, personeros. 

 

En síntesis,  para que la participación del CPS departamental y Municipal sea efectiva es necesario 

que más allá de la composición definida en la norma  se formalice su convocatoria periodicidad y 

obligaciones, para fortalecer la capacidad de seguimiento que se basa en la participación activa de 

las comunidades educativas, ojalá con la presencia de las Personerías y los Concejos Municipales. 

Este es un punto central para que la operación diaria mejore su eficacia y su eficiencia, puesto que 

el nivel local es el responsable de la operación. 

 
La orientación del PAE forma parte de las responsabilidades de los CPS.  No obstante, en la 

práctica el PAE se maneja de forma centralizada en el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. 

En particular, la centralización se manifiesta en varios aspectos de la planeación:  

 

Primero, los lineamientos técnicos, administrativos y señalamientos de estándares, están definidos 

en el nivel central, como corresponde, dadas las funciones nacionales de definición de la política 

pública. De conformidad con la Ley 1176 de 2007, las entidades territoriales deben 

obligatoriamente aplicar estos lineamientos.  

 

Segundo, también está generalmente centralizada la asignación y distribución territorial de 

recursos del ICBF, en razón 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 

disposición descentralizadora de la Ley 1176 y de los lineamentos del PAE. Estas normas asignan a 

los municipios15 el rol de planificar localmente la ejecución del PAE y unificar los recursos del 

Programa en sus distintas fuentes de financiación, mediante una bolsa común. La centralización en 

el ICBF limita el rol municipal porque a los municipios llega ya definida la contratación de la 

operación del servicio con recursos del ICBF. La excepción se presenta cuando se suscriben 

convenios interadministrativos de cofinanciación entre el ICBF y las entidades territoriales. De la 

misma manera, afecta la participación y el control social por parte de la comunidad local y 

especialmente de la educativa.  

 

A continuación se describen las principales modalidades de ejecución de recursos del PAE: 

 

  

                                                           
15

 En particular, la función recae en los Consejos Municipales de Política Social. 
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Tabla 12 ς Fuentes de financiación del PAE según sondeo de Alcaldías  

 

 
 

Estos son resultados del sondeo de las alcaldías. El análisis documental permite afirmar que hay 

una gran homogeneidad de los contratos y por esta razón las afirmaciones son generalizables.  

a. ICBF Solo. Una primera modalidad consiste en que el ICBF contrata los operadores para la 

prestación del servicio de alimentación escolar en las instituciones educativas 

seleccionadas. La operación es determinada de principio a fin en forma independiente por 

parte del Instituto. El municipio, según resultados de la revisión y análisis documental y del 

sondeo, concurre en la misma institución educativa con sus recursos para incrementar 

cobertura en número de estudiantes, para mejorar el menú entregado a los niños 

(cualificar las minutas, por ejemplo, transformando desayunos en almuerzos), o para 

compra o reposición de equipos y dotación   

Modalidad ejecución recursos

1 ICBF solo 83% contratos*

2 ICBF + municipio

3 ICBF + municipio + departamento

4 Municipio solo 35%alcaldías

* Fuente: documentación contractual, N=104 operaciones

** En Boyacá el operador Nutriboy participa del convenio

Resto boslas de recursos: Sondeo Alcaldías PAE 2012. 

Estimaciones G|Exponencial - CINDE

Cantidad
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b. Gráfica 8. En este caso, los aportes municipales que se realizan no se hacen visibles, 

imposibilitando el seguimiento y cuantificación de recursos y metas de programa. Un 

ejemplo que genera la falta de visibilidad de los aportes municipales es el siguiente: el 

sondeo de alcaldías indica que los recursos municipales estarían siendo destinados en dos 

terceras partes de las alcaldías encuestadas al aumento de cobertura del PAE.   
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Gráfica 8 ς Uso de recursos municipales para financiar PAE 

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

 

ICBF + Municipio. Una segunda modalidad consiste en la unión de recursos entre el ICBF y los 

municipios, para la ejecución del Programa en el territorio, modalidad que visibiliza los aportes de 

los participantes, permite hacer un mayor seguimiento a la asignación de los recursos, y es más 

eficiente en su utilización, evitando la duplicación de esfuerzos. Esta modalidad, además, se ajusta 

a las exigencias de Ley. El 55% de las alcaldías encuestadas hacen bolsa común con el ICBF, es 

decir, que suman o juntan sus recursos para la ejecución del PAE en su territorio, mediante la 

celebración de los respectivos convenios de aporte, asociación o cofinanciación 17 

 

ICBF + Municipio + Departamento. La tercera modalidad consiste en la unión de recursos entre el 

ICBF, los departamentos y los municipios, donde generalmente los departamentos llevan el 

liderazgo del Programa, como en Boyacá (Programa PAPA), Antioquia (Programa MANA), y 

Risaralda (Programa RISA). En estos casos, un ordenador principal de política 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

 Este sondeo se hizo posteriormente a la aplicación de las encuestas. 
17 Por ejemplo Para el operador de Santa Marta es un contrato de adhesión para mejorar o ampliar el 

servicio. 
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significa que los demás departamentos del país no participan en el Programa; en 2010, un total de 

trece departamentos, incluyendo los tres arriba mencionados, reportaron ejecuciones 

presupuestales en alimentación escolar, a saber: Atlántico, Boyacá, Caquetá, Cauca, Cesar, 

Cundinamarca, La Guajira, Meta, Risaralda, Santander, Amazonas, Guainía, 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 reportó la ejecución de recursos en la prestación 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 

alcaldías encuestadas dice ejecutar el Programa contratando de manera independiente del 

Instituto, es decir, el municipio  selecciona y contrata a un operador.18  El problema central es el 

que en la práctica la bolsa común no se formaliza,  en el municipio, hacerlo como lo disponen las 

normas implica adecuar y formalizarlas en la práctica, así como  los esquemas  de control. 

 

Información 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 información se 

dispone para la planificación y programación. La diferencia entre los beneficios planificados y los 

beneficios reales del PAE pueden impactar los resultados alimentarios del Programa porque la 

composición 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 nutrición, 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 explícita y transparente. Otros problemas que se especifican en el análisis del 

proceso y son consecuencia de lo anterior son la falta de adaptación a las condiciones locales 

tanto para las costumbres de alimentación, como la diferencia de precios. Un Ejemplo es el 

señalado por la asociación de padres de familia  que es  ƻǇŜǊŀŘƻǊ Ŝƴ tǳŜǊǘƻ /ŀǊǊŜƷƻ  άesa minuta 

es a nivel nacional, entonces los precios aquí son muy variablesέ y como consecuencia le paga ά el 

100 por ciento, a unas instituciones y a otra no, lo que afecta las racionesέΦ 

  

                                                           
18

  Esto se puede explicar porque los alcaldes quieren tener dividendos políticos por el programa. En algunas  
entrevistas se insinúan motivaciones económicas. . 
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 Información sobre beneficiarios y asignación de recursos  

En materia de beneficiarios y asignación de recursos, el nivel central cuenta por Ley y por 

lineamientos del PAE con cuatro sistemas de información 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 información que englobe todas las formas de financiación es  

consecuencia de no formalizar la bolsa común de recursos en el municipio. Los sistemas de 

información son los siguientes:  

 En el ICBF, por disposición de los lineamentos del 2010, el sistema de información 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 atención para cada 

municipio y departamentos.  

 

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

del Programa de Alimentación 9ǎŎƻƭŀǊ ό{9at!9ύΣ άŎƻƴ Ŝƭ Ŧƛƴ ŘŜ ƳƻƴƛǘƻǊŜŀǊ ŎƻōŜǊǘǳǊŀǎ 

alŎŀƴȊŀŘŀǎ ȅ ƭŀ ŜŦƛŎƛŜƴŎƛŀ Ŝƴ Ŝƭ ǳǎƻ ŘŜ ƭƻǎ ǊŜŎǳǊǎƻǎ ŘŜƭ tǊƻƎǊŀƳŀέ ό[ƛƴŜŀƳƛŜƴǘƻǎ L/.C нлмлΣ 

p. 71). El Sistema tiene seis componentes, a saber: normativo, financiero, cobertura, 

contractual, beneficiarios y operación del servicio. En cumplimiento de esta norma el ICBF 

elaboró formatos para ser diligenciados por los entes territoriales: regionales y del nivel 

local, ante dificultades por su extensión y la falta de información de  los centros zonales, se 

propuso con el PMA en convenio con el Gobierno de Brasil,  un sistema de seguimiento y 

monitoreoέ, que sin embargo, aún no se ha aplicado.   

 

 Respecto a  la supervisión, las funciones se han diferenciado así : la tarea de  supervisión 

de los contratos, lo deben realizar la regionales, con los centros zonales del ICBF con un 

supervisor por cada una. άEl supervisor hace un seguimiento de las obligaciones 

contractuales del operador, por lo general la dirección Regional delega al coordinador del 

centro zonal y  él se apoya en el grupo de: la nutricionista y el financiero; estos 

funcionarios realizan visitas según las restricciones de presupuesto y tiempo; teniendo en 

cuenta que además tienen hogares comunitarios, centros de recuperación, hogares 

infantiles, desayunos infantiles. En consecuencia, para algunas instituciones muy alejadas 

la supervisión se hace telefónicamente con los rectores, es el caso de zonas como las de 

Vichada, y Amazonía. A veces por correos cuando no hay internet, la tarea es bastante 

diŦƝŎƛƭΦέ 

 

 En el Ministerio de Educación, por disposición de la Resolución 166 del 2003,  el Sistema 

de Información Nacional de Educación Básica SINEB (que incluye establecimientos 



Evaluación de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del 
Programa de Alimentación Escolar 

 
 

55 

escolares) y el Sistema Integrado de Matrícula SIMAT (que registra estudiantes de sistema, 

y usuarios de programas de permanencia como el de alimentación escolar).  

A la fecha, frente al requerimiento de evaluaciones de gestión del Programa para esta evaluación 

se conoció un informe en power point empleado para el empalme de direcciones del Instituto en 

el año 2011. También se cuenta con la evaluación que se realizó a la implementación del proyecto 

piloto  de  desayunos escolares  industrializados en Bogotá y Villavicencio y a la aceptabilidad de 

los productos, por la Subdirección de Evaluación del ICBF en noviembre del 2011. 

De todas maneras es claro que los informes administrativos de la implementación no se hacen en 

todos los casos, no están totalmente unificados y la calificación de la situación encontrada no está 

estandarizada completamente  aunque ha habido avances en el diseño de instrumentos.  

Vigencias futuras para la planificación del PAE 

 

Una estrategia de manejo y ejecución presupuestal radica en la declaratoria del PAE como 

ǇǊƻƎǊŀƳŀ ŘŜ άƛƳǇƻǊǘŀƴŎƛŀ ŜǎǘǊŀǘŞƎƛŎŀέ ό/ƻƴǇŜǎ оснн ŘŜ нллф): considerando que los contratos 

que celebra el ICBF para la operación del PAE (y otros programas para poblaciones vulnerables) 

tienen vigencias de doce meses; considerando además que los procesos de contratación toman al 

menos un mes calendario, y que los programas no pueden interrumpir su atención, la declaratoria 

de importancia estratégica facilita el trámite y aprobación de vigencias futuras.  

b. Proceso de focalización  

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

la  focalización:  

a. Focalización territorial para ampliación de cobertura seleccionando los municipios 

con mayor índice de pobreza (medido por NBI);  

b. Focalización de establecimientos educativos oficiales que atiendan población 

desplazada, comunidades rurales e indígenas, con mayor proporción de población 

SISBÉN 1 y 2. Esta forma de focalización tiene problemas por la desactualización 

de los registros del Sistema de Matrícula Estudiantil (SIMAT)19 y porque el 

municipio no hace siempre el cruce con los registros del SISBÉN. En la práctica, 

άcada centro zonal hace la focalización en coordinación con la secretaria de 

educación. La nutricionista del centro zonal se asegura  que sea la población que 

ICBF atiendŜΦέ  

 
  

                                                           
19

 Funcionaria del nivel central del ICBF 
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c. Focalización 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 podrá efectuarse ampliación 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 ampliación.  

 
En la práctica para lograr las coberturas,  cuando hay financiación adicional de la 

alcaldía, se hace a través de la Secretaria de Educación que identifican niños 

atendidos con aporte ICBF, de manera que se busca atender  los que quedan por 

fuera del Programa. En todos los casos se cumple la reglamentación de iniciar por 

el preescolar y avanzar hacia los mayores dependiendo de los recursos.20  

 
d. La selección de las Instituciones Educativas, por parte los Consejos Municipales de 

Política Social, directamente, o por medio del Comité de Infancia y Familia o de 

Seguridad Alimentaria y Nutricional, teniendo en  cuenta:  

 

 La ubicación de instituciones educativas en el área rural, partiendo de las que 

tienen un solo docente. 

 La ubicación de instituciones educativas en el área urbana con alta 

concentración de población en niveles 1 y 2 de SISBÉN.   

La mayor parte de los entrevistados, confirma que la estrategia se inicia a partir del SIMAT, 

complementando la información, cuando es necesario, priorizando  zona rural, en ella los grados 

inferiores  y luego urbano.  En las zonas de prevalencia indígena no se hace priorización porque  

casi toda la población es indígena, (personero de Silvia), además en la norma colombiana toda la 

población indígena se considera de SISBÉN 1 y 2 para acceso a servicios públicos de salud y 

educación.  

Por lo tanto, en la operación, se aplican los criterios para priorizar la selección de los centros 

educativos y los grados dentro de ellos cumple  los lineamientos técnicos del  ICBF:  

Para la planeación la focalización se inicia, en el nivel central, desde el año anterior para los 

colegios atendidos con ICBF, se define un límite de la asignación presupuestal para cada entidad 

territorial, con base en los datos del SIMAT y  en la demanda del servicio detectada el año anterior 

                                                           

20  Como  ejemplo se toman las declaraciones de una ex funcionaria directiva de ICBF y el operador local del 

municipio de Lorica en Córdoba  



Evaluación de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del 
Programa de Alimentación Escolar 

 
 

57 

y de acuerdo con ello se inicia el proceso para la selección de  operadores21, por lo general 

mediante Convocatorias Públicas.22  

Sin embargo, contractualmente el ICBF no establece, en la mayoría de los casos, si las zonas son 

urbanas o rurales, en cuáles y cuántas unidades aplicativas el operador deberá prestar el servicio, 

en algunos, tampoco se identifica el Municipio. 

La selección de beneficiarios en la institución educativa debe estar en manos de los rectores y 

docentes de las instituciones educativas, con el concurso de representantes de padres de familia, 

quienes podrán conformar un Comité de Alimentación Escolar a fin de realizar el proceso de 

selección de los beneficiarios del PAE. Los lineamientos establecen criterios de priorización:  

a. En el área rural y para la población indígena, se debe cubrir el 100% de los 

escolares matriculados que cursen preescolar y primaria. 

b. Los escolares en situación 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 área urbana, se debe cubrir la totalidad de niños y adolescentes inscritos en 

cada grado académico, en los establecimientos educativos seleccionados, con 

mayor proporción de población clasificada en los niveles 1 y 2 del SISBÉN, 

priorizando de los grados inferiores a los superiores, así como a los pertenecientes 

a pueblos indígenas y en situación de desplazamiento, prioritariamente. 

 

En las entrevistas se pudo establecer que en una pequeña porción de municipios, 

excepcionalmente se dio el pico y placa como forma de atender cuando no había suficientes 

recursos para  cobertura completa, como informa el operador de Santa Marta y el de Puerto 

Carreño de Vichada.  Igualmente una funcionaria del ICBF de Acacías Meta recuerda que lo ha 

encontrado en algunos municipios pero que no se ha dado en Meta.  

Según 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 focalización por nivel socioeconómico, por la 

composición de la población de las entidades educativas oficiales no se ha logrado una 

precedencia de la universalización rural. Un ejemplo es la afirmación del Técnico administrativo 

SiƭǾƛŀ ŎŜƴǘǊƻ Ȋƻƴŀƭ ƛƴŘƝƎŜƴŀ /ŀǳŎŀΥ άΧŜƴ ƭŀ ǇŀǊǘŜ ǊǳǊŀƭ Ŧŀƭǘŀ Ǉƻǉǳƛǘƻ ǇƻǊ ŎǳōǊƛǊ porque el alcalde no 

Ƙŀ ŦƛǊƳŀŘƻ Ŝƭ ŎƻƴǾŜƴƛƻέ 

                                                           
21

  La afirmación se hace según la directora regional del ICBF en Vichada, que se confirma con declaraciones 
similares en el resto de los municipios visitados 
22

  La afirmación se hace según 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 obligación  de 

aplicar los criterios de focalización y procedimientos de selección de usuarios, que contradice  los 

lineamientos técnicos del ICBF, y muestra que la participación prevista de la instituciones escolares 

no se puede dar. 

En los contratos sŜ ŘŜƧŀ ŀƭ ƻǇŜǊŀŘƻǊ ƭŀ ƻōƭƛƎŀŎƛƽƴ ŘŜ άrŜŎŀǳŘŀǊ ƭŀ ΨŎǳƻǘŀ ŘŜ ǇŀǊǘƛŎƛǇŀŎƛƽƴΩ 

ŜǎǘŀōƭŜŎƛŘŀ ǇƻǊ Ŝƭ L/.CΧΧ ȅ ǳǘƛƭƛȊŀǊƭŀ Ŝƴ ŀŎŎƛƻƴŜǎ ǉǳŜ ǇǊƻǇŜƴŘŀƴ ǇƻǊ Ŝƭ ƳŜƧƻǊŀƳƛŜƴǘƻ ŘŜ ƭŀǎ 

ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ ŘŜƭ ǎŜǊǾƛŎƛƻ ŘŜ ŀƭƛƳŜƴǘŀŎƛƽƴ ŜǎŎƻƭŀǊέ. Sin embargo, normativamente no podría cobrar 

la modalidad de desayuno, ni a la población desplazada y el pago no debería ser una barrera de 

acceso para acceder al servicio. Pero dejarlo en manos de los operadores es erróneo técnicamente 

porque el operador carece de información  sobre los escolares y sus condiciones socioeconómicas. 

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 prohibición. Algunos ejemplos reportados por los informes de seguimiento del ICBF: 

Contrato 0117 de 2010 de MANA άObligación de pagar cuotas de participación para poder recibir 

alimentos tanto ǇŀǊŀ Ŝƭ ŘŜǎŀȅǳƴƻ ŎƻƳƻ ǇŀǊŀ Ŝƭ ŀƭƳǳŜǊȊƻέ; , informe del 24 de marzo de 2011, 

ŎƻƴǘǊŀǘƻ рфм ǊŜƎƛƻƴŀƭ ŘŜƭ Iǳƛƭŀ άŜƴ ƛƴŦƻǊƳŜ ŎƻƴŎƛƭƛŀŎƛƽƴ ōŀƴŎŀǊƛŀΧ ȅ нсΩплпΦпрт ŘŜ ǇŀƎƻǎ ŘŜ 

cuotas ŘŜ ǇŀǊǘƛŎƛǇŀŎƛƽƴ ŘŜ ŘŜǎǇƭŀȊŀŘƻǎέ y en informe de seguimiento para la vigencia 201л άǎŜ 

presentaron certificaciones de cuotas de participación de niños y adolescentes víctimas del 

conflicto armado de 1441 ǊŜƎƛǎǘǊƻǎέ; informe  del 25 de octubre 2011, regional de Chocó,  dice άǎŜ 

ǊŜǉǳƛŜǊŜ ƛƴŦƻǊƳŜ ǎƻōǊŜ ƻǇŜǊŀŎƛƽƴ нлмл Χȅ ƭŜƎŀƭƛȊŀŎƛƽƴ ŘŜ Ŏǳƻǘŀ ŘŜ ŘŜǎǇƭŀȊŀŘƻǎέ; regional Boyacá 

ŎƻƴǘǊŀǘƻ тспΣ ƛƴŦƻǊƳŜ ά Ƙŀȅ ŘƛǎƳƛƴǳŎƛƽƴ ŘŜ ƴƛƷƻǎ ǉǳŜ ǘƻƳŀƴ ƭƻǎ ŀƭimentos debido al cobro de la 

Ŏǳƻǘŀ ŘŜ  ǇŀǊǘƛŎƛǇŀŎƛƽƴέ  

wŜƎƛǎǘǊƻ ¨ƴƛŎƻ ŘŜ .ŜƴŜŦƛŎƛŀǊƛƻǎ άw¦.έ: el registro de inscripción de beneficiarios con su 

caracterización, se debe hacer máximo 60 días después de iniciado el servicio y un reporte con 

periodicidad mensual de ingresos y retiros de beneficiarios (Anexo 1 del contrato ά/ƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ 

ǇŀǊŀ Ŝƭ wŜǇƻǊǘŜ ŘŜ LƴŦƻǊƳŀŎƛƽƴ ŘŜ .ŜƴŜŦƛŎƛŀǊƛƻǎέ). Uno de los problemas para que se de un buen  

seguimiento es el no cumplimiento de la obligación de diligenciar el formato establecido.  

4. Producto intermedio 2: Contratación  

 
La contratación se ha organizado en los siguientes procesos, a saber: estudios previos, pliegos de 

condiciones, tipo y modalidad de contratación. 

a. Proceso de estudios previos  

 

Dada la magnitud del Programa y la especialidad inherente a las características del servicio 

(alimentación escolar), el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y la mayoría de entidades 

territoriales contrata la prestación del servicio con operadores privados, proceso que ha venido 
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creciendo en los últimos años, al punto de que la operación contratada es la modalidad 

predominante en el país, por oposición a la prestación directa por parte del Estado.23 Los estudios 

previos son responsabilidad de las áreas técnicas de la entidad contratante; en el caso del ICBF, la 

responsabilidad recae en la Dirección de Niñez y Adolescencia, Subdirección de Operaciones  para 

la Atención de la Niñez y Adolescencia24.  

 

Los estudios técnicos previos son el instrumento requerido por el Estatuto de Contratación 

pública, mediante los cuales los contratantes establecen los recursos disponibles, la justificación, 

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 duración los 180 días del calendario escolar, los valores que el Estado pagará por 

cada complemento alimentario y el número de cupos que pretende contratar. La documentación 

revisada para esta evaluación da cuenta de la existencia de los estudios previos. 

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

 

Para la contratación de operadores del servicio de alimentación escolar las entidades públicas que 

lo contratan deben determinar previamente: (i) el tipo de contrato que se celebrará con los 

operadores del PAE (aporte, suministro o prestación de servicios, cofinanciación y cooperación, 

asociación, principalmente); (ii) la modalidad de contratación, que corresponde al proceso de 

selección de los operadores con los cuales se va a celebrar esos contratos (licitación o 

convocatoria pública, contratación directa, convenio interadministrativo). Para la operación del 

PAE, en las vigencias 2011 y 2012, la principal forma de contratación fue la convocatoria pública.  

 

En el ICBF 

 

En el caso del ICBF, en 2010 esta entidad organizó convocatoria pública para el calendario escolar 

2011. En noviembre de 2010 abrió la convocatoria 002 para conformar la lista nacional de 

oferentes habilitados y determinar la capacidad máxima de cupos a operar. En esta convocatoria, 

se trabajó en dos fases, la primera para habilitar a los proponentes y la segunda para definir el 

orden de elegibilidad.  

 

En 2011, para la operación en el calendario escolar 2012, se abrió la Convocatoria 005 

(noviembre),  en la cual se incorporaron las dos etapas en la misma convocatoria: habilitación de 

                                                           
23

 Según 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 asociación de padres, cabildos indígenas y 
cooperativas.   
24

 Mediante Decreto 867 del 14 de mayo de 2012 se establece que la función de elaboración de los estudios 
previos para la contratación del PAE corresponde a la Dirección de Niñez y Adolescencia, y a la Subdirección 
de Operación de la Atención a la Niñez y la Adolescencia. 
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oferentes y selección y adjudicación, mediante determinación del orden de elegibilidad por 

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

participación en la lista de oferentes, al pedir que deberían ser personas jurídicas sin ánimo 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 estableció 

como obligación del operador inscribirse en el Registro Único de Proponentes máximo quince días 

después de firmado el contrato. Esta disposición estaría evidenciando que los proponentes no 

tenían experiencia previa en la prestación del servicio de alimentación escolar contratada con 

recursos públicos. De acuerdo a los lineamientos del PAE, la experiencia en la administración de 

servicios de alimentación (Decreto 3075 de 1997) es un requisito para la identificación de posibles 

operadores. En la convocatoria para el calendario escolar 2012 ςnoviembre 2011- esta disposición 

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

última convocatoria se permitió la participación, desde la primera fase, de consorcios y uniones 

temporales, también constituidos por entidades sin ánimo de lucro.  

 

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

 
 
  

Vigencia 2011 Vigencia 2012

Entidades sin ánimo de lucro Fundaciones

Cooperativas Asociaciones

Asociaciones de Padres de Familia Cooperativas

Juntas de Acción Comunal Agremiaciones

Cajas de Compensación Familiar

Asociaciones de Padres de Familia

Juntas de Acción Comunal

Otras entidades sin ánimo de lucro

hbDΩǎ

En la Fase I no está permitida la 

presentación de Consorcios o Uniones 

Temporales; solo en la Fase II 

conformados solo por proponentes 

habilitados Fase I

Uniones Temporales o Consorcios  

conformados por organizaciones sin 

ánimo 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 aplicación 

del Régimen Especial que cobija al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. De la totalidad de 

contratos estudiados para esta evaluación, virtualmente todos son contratos de aporte25, bien sea 

los celebrados en virtud de convocatorias públicas o por contratación directa. De acuerdo al 

Consejo de Estado26, estos contratos son una modalidad contractual especial que puede celebrar 

el ICBF, por cuanto invoca los propósitos del servicio público de bienestar familiar.  

 

El pronunciamiento del Consejo de Estado sobre el contrato de aporte se incluyó en los pliegos de 

la convocatoria pública 005 de nov/11Σ ŎŀǊŀŎǘŜǊƛȊŀ ŜǎǘŜ ŎƻƴǘǊŀǘƻ ά ŀƭ ƳŀǊƎŜƴ ŘŜ ƭŀǎ ǎƛƳƛƭƛǘǳŘŜǎ ǉǳŜ 

pudieran evidenciarse entre el contrato de aporte y el de prestación de servicios, lo cierto es que 

aquél reviste una serie de particularidades que no permiten asemejarlo a este último, máxime si el 

negocio jurídico de aportes supone la intervención de la entidad pública quien se vincula al 

negocio en una participación 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 ς

integración de la familia o de la protección de la infanciaς a cambio de una contraprestaciónέ 

 

Como su nombre lo indica, los contratos de aporte esperan que los participantes en el mismo 

realicen aportes a la operación, incluyendo los operadores.  No obstante, hasta el año 2011 la 

cofinanciación 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 liquidación27. Lo anterior, pese a que en 

ƭƻǎ ǇƭƛŜƎƻǎ ŘŜ ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ ǎŜ ŜǎǘŀōƭŜŎƝŀ ǉǳŜ  ƭŀ ŜȄǇŜǊƛŜƴŎƛŀ άǎƽƭƻ ǎŜǊł ǘŜƴƛŘŀ Ŝƴ ŎǳŜƴǘŀ Ŝƴ ƭŀ 

medida en que en la ejecución contractual el operador haya cumplido con la totalidad de la 

ŎƻŦƛƴŀƴŎƛŀŎƛƽƴ ƻŦŜǊǘŀŘŀέ28. Además, el Instituto previó en los mismos pliegos la posibilidad de 

adicionar recursos para completar los 180 días del calendario escolar, dado que la financiación 

hasta la vigencia 2011 era alrededor de 150 días, como en efecto lo hizo en muchos casos, según 

los documentos de seguimiento analizados  

 

En 2012, se intentó hacer visible y exigible el aporte de cofinanciación de los operadores, 

previendo en los borradores de los pliegos la exigencia de que el proponente ofertara un número 

                                                           
25

 La excepción corresponde a contratos de cooperación y cofinanciación, cuando concurren 
simultáneamente ICBF, departamento y municipio. 
26

 Sentencia 16941 del 11 de Agosto de 2010. Consejero Ponente: Enrique Gil Botero. 
27

 Una excepción es, por ejemplo, Chocó, donde la documentación estudiada muestra claramente aportes 
en especie por parte de las parroquias, especialmente en materia de administración, coordinación y logística 
para la ejecución del contrato. 
28

 En los pliegos no se encuentra una manera concreta de exigir la cofinanciación por parte de los 
operadores. 
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de días que iría a cofinanciar con un máximo de 33 días, siendo un factor que entraría en la 

evaluación y calificación de las propuestas.  

 

En las entidades territoriales 

 

En el caso de las entidades territoriales, el tipo de contrato predominante es el de asociación, y la 

modalidad de contratación mayoritaria es la directa, entre otras razones porque se trata de 

operadores sin ánimo de lucro. 

 

Tabla 14 ς Tipo de contrato municipal 

 
 

Cuando las entidades territoriales contratan el PAE, en los documentos revisados no se observa la 

obligación de cumplir los lineamientos del ICBF. Sin embargo, como se dijo anteriormente para la 

focalización, se encuentra en las entrevistas cualitativas que se utilizan normalmente los 

lineamientos, aunque con los problemas que se señalan en cada etapa del proceso.  

 

Los documentos de seguimiento permiten apreciar que el ICBF y las entidades territoriales suelen 

concurrir en la ejecución 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 dotación y menaje, y en algunos casos infraestructura,  mientras el ICBF paga a los 

operadores y el suministro de la alimentación como tal. En todo caso, una tercera parte de las 

alcaldías, según el sondeo, operaría en forma independiente al Instituto, pero solo un mínimo 

porcentaje cercano al 1% asume la prestación directa del servicio según el sondeo de alcaldes. 

 

 

Intermediación 

 

La revisión documental sugiere el empleo de intermediarios en la operación del PAE, entendidos 

como subcontratos. En particular, los convenios interadministrativos estudiados muestran que en 

algunos casos se están contratando intermediarios άǇŀǊŀ ŀŘŜƭŀƴǘŀǊ ȅ ŜƧŜŎǳǘŀǊ ƭƻǎ ƴŜƎƻŎƛƻǎ 

necesarios para la operación del ProgramaέΣ que a su vez deben contratar operadores en amplias 

zonas geográficas, para lo cual los financiadores incurren en pagos que pueden resultar 

T ipo  de  contra to %

Suministro 47.4%

Convenio Interadministrativo 28.9%

Cofinanciación 13.2%

Aporte 7.9%

Prestación de servicios 2.6%

Total 100.0%

Fuente: Sondeo de Alcaldes sobre PAE 2012



Evaluación de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del 
Programa de Alimentación Escolar 

 
 

63 

innecesarios por administración del Programa. En estos convenios, por demás, no se menciona 

como obligación legal el cumplimiento de los lineamientos técnicos del Programa.29  

 

Los operadores del PAE 

 

El número de operadores contratados por el ICBF cayó sustancialmente entre 2008 y 2011 (Tabla 

15). Frente a 2,429 operadores contratados en el año 2008, en el 2011 sólo se registran 325. Este 

cambio en la política de contratación significa concentración de operadores y a su vez, de cupos a 

cargo de los operadores, máxime teniendo en cuenta que los cupos contratados aumentaron en el 

periodo. Una implicación de esta política es el aumento del número 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 

documentación estudiada como también las entrevistas cualitativas realizadas en campo. En un 

departamento visitado, por ejemplo, se celebró 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 contrató con un solo operador la atención de 53 municipios, cuyo contrato terminó 

con una sanción de multa, una declaratoria de incumplimiento y terminación. Otra evidencia del 

desbordamiento de la capacidad del operador radica en que éste cedió los derechos para cubrir 

sus deudas con el personal contratado y con los proveedores. La recomendación clara es  

fortalecer los sistemas de seguimiento y definir acciones oportunas para evitar que las fallas de los 

intermediarios afecten la ejecución y la calidad de la operación.  

 

Tabla 15 ς Número de Operadores ICBF 2009-2011 

 

De acuerdo con los datos de la encuesta de beneficiarios del PAE realizada para esta evaluación, 

más de la mitad de los operadores (56%) fue contratada por el ICBF, y uno de cada tres fue 

contratado por el municipio ( 

  

                                                           
29

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

2008 2009 2010 2011

Operadores ICBF 2,429 1,479 487 325

Tasa crecimiento -39% -67% -33%

Fuente: Informe ICBF a 2011
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Tabla 16).  
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Tabla 16 ς Quién contrato al operador  

 
 

 

Los operadores entrevistados dicen tener una experiencia promedio de 8.5 años en la prestación 

de servicios de alimentación escolar. En promedio, un operador tiene 2.6 contratos de 

alimentación escolar, y compromisos totales de alimentación escolar con 54 sedes en el mismo 

municipio, aunque la mediana para el año 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 operación en los municipios, tienen 

una experiencia promedio en el cargo de 1.4 años. Cuentan mayoritariamente con educación 

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 ς Promedio de colegios atendidos por el operador 

 
 

La diferencia esperada de la modalidad de operadores industrializados, es que la centralización de 

la etapa de producción permite mejor control de calidad y aporte nutricional, del alimento 

preparado y del transporte y se esperaba que exigiera menos esfuerzos de logísitica para el nivel 

local.  Sin embargo no evita la necesidad de supervisión y control local de la operación y la 

entrega,  no aporta a las economías locales y no favorece la participación.  La diferencia de las dos 

modalidades se hace en cada parte del proceso de operación. 

 

Proporción Error Estándar

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

Promedio

Zona Urbana 75

Zona Rural 26

Nacional 54

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012
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5. Producto intermedio 3: E jecución  del PAE 

 

En el análisis de la Ejecución se presentan los resultados, enfatizando en la primera parte el 

análisis de las evidencias documentales y en la segunda parte el resultado de las observaciones 

alimentarias realizadas por las nutricionistas. Las dos metodologías están explicadas en el anexo 1 

de metodología. 

La evidencia  del análisis documental se basa en la revisión y sistematización 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 y 

variables.30 (ii) Actas de informes de seguimiento y Finales, y (iii) oficios, memorandos, formatos, 

correos electrónicos, actas de reuniones de visitas de inspección 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 operación del PAE se 

indican las características de la modalidad de industrializado que se da en Bogotá y Meta; y de la 

modalidad más común de preparación en el sitio. 

 

a. Proceso de adquisición 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 documentación de 

seguimiento.  En el caso  del contrato 1299 del 2011 del departamento de Antioquia y 587 de  la 

Regional Bolívar31 se dan quejas respecto del cumplimiento en los pagos que el operador hace al 

proveedor. En Antioquia el operador paga en promedio $540/días/niño, es decir que no se 

ejecutan $62 día/niño; a la Unión Temporal Semillas de Amor se le pagan $500. Se refuerza el 

punto anterior sobre intermediaciones, así 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 Bolívar 

que cubre varios municipios, igualmente en Boyacá, 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.  

                                                           
30

 Los componentes son: logística, coordinación institucional, administración, talento humano y prestación 
de servicio. Cada uno de los componentes se desagrega en cuatro variables y se califica  como semáforo y se 
convierte en puntaje por componente en cuatro niveles desde excelente a insuficiente o deficiente. 
31

 El caso del proveedor de maría la Baja se adeudaban dos meses y se le certificó cumplimiento al operador 
que en febrero no había pagado y no se dio el complemento a los niños. Centro Zonal Carmen de Bolívar  19 
abril 2011 
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Economías locales 

Según los operadores, casi la totalidad de mano de obra empleada en la preparación y entrega de 

los alimentos es local, y dos terceras partes de los insumos son adquiridos localmente (Tabla 18). 

Según los operadores, en promedio, el 22% del gasto total del PAE se orienta a la contratación de 

mano de obra local, y el 39% a la compra de insumos locales. 

Tabla 18 ς  Mano de obra e insumos locales, según operadores 2012 

 

Los alimentos, según 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 

habría zonas rurales sin la capacidad suficiente para abastecer los comedores escolares (Tabla 19). 

Tabla 19 ς  Lugar donde operadores compran los alimentos 

 

En las obligaciones contractuales previstas para el calendario escolar 2012, se exige un máximo del 

10% de compras locales para cada zona sobre el aporte del ICBF, y se definen compras locales 

ŎƻƳƻ άǎƛƴƽƴƛƳƻ ŘŜ ŎƻƳǇǊŀ ŘŜ ǇǊƻŘǳŎǘƻǎ ŎƻƭƻƳōƛŀƴƻǎ Ŝƴ Ŝƭ ǘŜǊǊƛǘƻǊƛƻ ƴŀŎƛƻƴŀƭέΦ De manera que el 

objetivo de promover las economías locales tiene desde la contratación poco peso relativo. Esta 

disposición no solamente está pactada en el contrato sino que fue uno de los factores de 

evaluación de las propuestas de los operadores, disposiciones abiertamente restrictivas para el 

propósito de promover las economías locales.  

 

Proporción Error Estándar

Mano de obra local 94% 0.01

Insumos locales 64% 0.01

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012

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
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Los informes de seguimiento de los contratos registran fallas numerosas de los operadores en el 

empleo de productos de la región y en la promoción de la economía local. Por ejemplo en los 

registros de seguimiento sobre la Regional de Antioquia ς contrato 1101 de 2010 y 1299 de 2011-;  

sobre la Regional de Bolívar contratos 585 de 2011; sobre la Regional Boyacá ς  contratos 764 de 

2010 y 18 de 2011 ς; sobre Regional Cundinamarca ς contratos 516 y 517 de 2011 ς.  

 

b. Proceso de transporte, almacenamiento y manipulación  

 

 En los informes de seguimiento mencionados al comienzo del numeral cinco se encuentra un 

número importante de fallas sobre los camiones empleados en el transporte, las condiciones de 

las vías, 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 sistemático de los alimentos, incluyendo el registro de las 

condiciones en que se reciben.  

 
En el caso de los alimentos industrializados32 la queja se refiere a la falta de logística de recepción 

por parte de los operadores lo que interrumpe el trabajo de los docentes. ά[ŀ ŜƳǇǊŜǎŀΣ ŎǊŜƻ ǉǳŜ 

es Colanta,Χ traen aquí cualquier cantidad,  y llaman a cualquiera en la puerta que les reciba, no  

ǾƛŜƴŜ Ŏƻƴ ǳƴ ƻŦƛŎƛƻ ǊŜƳƛǎƻǊƛƻΣ ƴƻ ǘƛŜƴŜƴ ǳƴ ƻǇŜǊŀŘƻǊ Ŝƴ ŎŀŘŀ ƳǳƴƛŎƛǇƛƻΧ ǇŜǊƧǳŘƛŎŀƴ 

notablemente el proceso de enseñanza - aprendizaje porque hay que paralizar las labores para 

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

cuánto tiempo se gasta un rector o un maestro equis recibiendo, contándolas e improvisando un 

lugar donde colocarlas sin la más mínimas condiciones higiénicas, en el piso.  Los rectores de 

COLPER y el Dorado solicitan cambio de desayunos industrializados por demora en entrega y 

ǇƻǊǉǳŜ ŀ ƭƻǎ ƴƛƷƻǎ ƴƻ ƭŜǎ ƎǳǎǘŀΧƭƭŜƎŀƴ ŘŜǎǇǳŞǎ ŘŜ ƭŀǎ ƻŎƘƻ ȅ ǎŜ ƛƴǘŜǊǊǳƳǇŜƴ ƭŀǎ ŎƭŀǎŜǎ ǇŀǊŀ 

distribuirlos y no corresponde a hábitos alimenticios ŘŜ ƭŀ ǊŜƎƛƽƴΦέ όΧύάƭƻǎ ǊŜŎǘƻǊŜǎ ŘŜ ƭŀǎ 

instituciones educativas que se beneficiaron con este servicio en el año inmediatamente anterior, 

manifestaron su desacuerdo όΧύ primero estos desayunos industrializados son fríos y muy dulces, 

en algunas ocasiones los productos llegaron en estado de descomposición, se evidenció en un alto 

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

ōŀǎǳǊŀ όΧύƴŀŘƛŜ ǎŜ Ƙŀ ŀŎŜǊŎŀŘƻΣ ƴƛƴƎǵƴ ƻǇŜǊŀŘƻǊ ŀ Ƙablar con el rector cómo lo hacemos, que hay 

que hacer, a quien contratamos, si tienen sitio no tienen, όΧύ no hay ningún tipo de comunicación, 

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 teníamos el nombre de un 

maestro o rector responsable de los desayunos, yo le pase la carta, perdón la carta no, la razón a 

                                                           
32

 Entrevista con la Secretaría de Educación de Acacías Meta. 
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los directores de núcleo όΧύ ellos me dijeron, en ninguna institución hay ningún maestro que tenga 

ƭŀ ǊŜǎǇƻƴǎŀōƛƭƛŘŀŘ ŘŜ ǊŜǎǘŀǳǊŀƴǘŜǎ ŜǎŎƻƭŀǊŜǎέ  

 
Para el ICBF de la regional Bogotá άla contratación se realiza a través de la bolsa mercantil 

colombiana, lo que όΧύ está generando problemas de calidad porque pues obviamente con un 

costo bajo con un proveedor όΧύ Ŝƴ alimentos eso es muy riesgoso porque los alimentos son 

supremamente sensibles, όΧύ 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 calidadά. 

En materia de almacenamiento, se presentan dos modalidades principales, que se dan 

simultáneamente: 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 tamaño de las áreas, de mobiliario inadecuado para guardar ordenadamente los alimentos y 

para contar con una correcta preservación de los perecederos.  

Los informes encuentran, en las unidades aplicativas, deficiencias en los registro de entradas y 

salidas de alimentos (Kardex), que no están actualizados; los saldos de inventario no  

corresponden con los ciclos de menú previstos para la semana. La diferencia entre saldos y menús 

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 ς contratos 1107 de 2010  y 1299 de 2011; sobre la 

Regional Atlántico - contrato 450 de 2011 ς sobre Regional Bolívar - contratos  585 y 587 de 2011; 

sobre Regional Boyacá ς contrato 764 de 2010; sobre Regional Casanare contrato 062 de 2011; 

sobre Regional Chocó ςcontrato 068 de 2010; sobre Regional Cundinamarca - contrato 647 de 

2011; Regional Huila ς contratos 591 de 2010, 516 y 517 de 2011; sobre Regional Meta ς contrato 

260 de 2011 y sobre Regional Santander- contratos 883 de 2010 y 301 de 2011.  

Igualmente reportan numerosas deficiencias en la infraestructura física, en las condiciones de los 

espacios utilizados para alistamiento, preparación y entrega, en la dotación 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 continuación. 

Los hallazgos que se describirán de aquí en adelante son el resultado del análisis de la calidad 

sanitaria determinada mediante la observación de las áreas o procesos de transporte, recibo, 

almacenamiento, preparación, distribución de alimentos, lavado, instalaciones sanitarias, equipo y 

menaje, implementos de aseo, recurso humano y plan de saneamiento básico, en el marco de la 

operación de los servicios de alimentación escolar en diez (10) municipios, veinte (20) sedes de 
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instituciones educativas en donde funciona el Programa de Alimentación Escolar, a través de la 

oferta de  cinco (5) tipos de complemento en el marco del proyecto de evaluación de operaciones 

y resultados del PAE. 

La información en campo se recolectó a través del diligenciamiento de un instrumento diseñado 

para este propósito, con base en la normatividad establecida por los lineamientos técnico 

administrativos (Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, 2010) y estándares del Programa de 

alimentación escolar PAE, según la versión aprobada en la resolución 06054 de 30 diciembre 2010, 

las guías de supervisión de PAE diseñadas por el ICBF en el marco del decreto 3075 de 1997. Para 

ampliar detalles de la metodología, las instituciones educativas visitadas, la modalidad del 

complemento e instrumento empleado, se sugiere ver anexo 1 de metodología. 

 

Teniendo en cuenta las características particulares de las modalidades de complemento 

entregados: preparado en sitio e industrializado, es importante aclarar que se tendrán dos focos 

de análisis, ya que las modalidades tienen diferencias  en las  condiciones operativas. En el caso 

del industrializado sólo se analizan las etapas de transporte, recibo, distribución, prácticas de 

manipulación y las acciones contempladas en el plan de saneamiento. De tal forma que este ítem 

del documento presenta de manera independiente los resultados de la modalidad del 

complemento preparado en sitio  y la de industrializado. 

 

Lugar de preparación 

 

En el total nacional de sedes escolares o unidades aplicativas del PAE, el 72% hace la preparación 

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 preparación 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 preparación en sitio se tienen en cuenta las condiciones de 

infraestructura, dotación y menaje. 

 

Tabla 20 ς  Lugar de preparación de complemento 

 

 

Nacional Urbano Rural

Preparado en sitio 72.0% 57.5% 92.0%

Industrializado 9.0% 13.0% 3.5%

Ambos 19.0% 29.5% 4.5%

Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Encuesta de Beneficiarios PAE 2012. G|Exponencial - CINDE
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Complemento preparado en sitio 

 

La observación en campo se llevó a cabo en 18 sedes de instituciones educativas, de las cuales 

siete (7) ofrecían la modalidad de almuerzo, trece (13) la modalidad de desayuno y una (1)  la 

modalidad de refrigerio. Es de aclarar que  este último complemento sólo era financiado por el 

municipio.  

 

Respecto al lugar  destinado para la preparación de alimentos correspondiente a la modalidad de 

complemento preparado en sitio, se encontró que diecisiete (17) de los dieciocho (18) puntos que 

distribuyen esta modalidad, operan dentro de las instalaciones de los colegios, en dónde existen 

focos de contaminación cercana en ocho (8) puntos, no existe una localización y acceso adecuados 

en catorce (14) puntos y en (16) no se cuenta con la separación física de áreas al interior del 

servicio de alimentación. Los servicios públicos de agua, luz, alcantarillado y gas se encuentran 

garantizados en la mayoría de los puntos, con porcentajes de 83%, 89%, 72% y 94% 

respectivamente, cabe mencionar que en uno de los puntos manejados por organizaciones 

indígenas, se emplea como combustible para la preparación de alimentos la leña. 

 

Trece (13) de los puntos visitados no cuentan con un servicio sanitario exclusivo para las personas 

del servicio de alimentación escolar; y de los existentes en otras dependencias de la institución 

educativa, el 72% no funcionaban adecuadamente, ya que no cuentan con agua para descargar o 

insumos como jabón y toallas.  

 

A continuación se presentarán los hallazgos por aspecto relevante en la cadena de preparación de 

alimentos: 

Transporte y entrega de alimentos en el punto de preparación 

El proceso de transporte y recibo de alimentos se observó en cinco (5) puntos que incluye 

operadores contratados por el ICBF como por entidades territoriales, excepto Bogotá; de los cinco 

(5) cuatro (4) presentaron insuficiencias en las prácticas de manipulación por uso de canastillas en 

mal estado, no uso de estibas, falta de espacio en los vehículos transportadores, condiciones de 

aislamiento inapropiadas, conservación en la cadena de frío, 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 

Boyacá,  los proveedores son locales, por lo que la entrega de alimentos perecederos se hace a 

diario y personalmente por parte del proveedor, desplazándose a pie, en motocicleta u otro tipo 

de vehículo ya que las distancias son cortas.  
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En otro de los casos, en el municipio de Cocorná Antioquia, se identificó que los alimentos no 

perecederos son almacenados en una bodega centralizada para varias instituciones educativas, 

por lo que la Alcaldía 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 dotación 

De éste componente hacen parte las condiciones de los espacios físicos, equipos y utensilios 

destinados al recibo, almacenamiento, preparación, Servicio y distribución del complemento 

alimentario. 

En almacenamiento. El 100 % de los espacios destinados al almacenamiento de alimentos de los 

18 puntos donde se ofrecía el complemento preparado en sitio, no cuentan con paredes 

adecuadas, es decir,  de fácil limpieza y desinfección. 

 

El techo del 67% (11 sedes) de los espacios destinados a almacenamiento de alimentos,  no cuenta 

con condiciones adecuadas33 y el 33% (7 sedes) no separa el área de preparación 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 refrigeración, por lo que no es posible 

el proceso de descongelación lenta para evitar proliferación de microorganismos y evitar mayor 

pérdida de propiedades del alimento. De igual forma se identificó un déficit de equipos para 

almacenamiento de alimentos no perecederos ya que el 72% de las áreas destinadas al 

almacenamiento no contaban con anaqueles, estibas o mobiliario para el acopio de este tipo de 

alimentos. 

 

En preparación. En el 100% (18 sedes) el material de las paredes es inapropiado (no están 

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 techos y 

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 área de preparación, 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 iluminación y 

ventilación adecuada y tampoco con  sistemas que protejan ante el eventual daño de bombillos la 

dispersión de elementos ajenos a los alimentos en el área. 

                                                           
33

  Se encontraron goteras, grietas, espacios de acumulación de suciedad.  
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En cuanto a utensilios para la preparación de alimentos como tablas para picar, cucharones, ollas, 

cuchillos, recipientes, rayadores, etc., once (11) de los puntos de atención presentaron 

deficiencias en el estado, tipo y cantidad. 

 

El 61% (11 sedes) de las áreas de preparación 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 áreas de preparación visitadas 

no  se contaba con elementos estandarizados, para servir las porciones según los grupos de edad. 

 

Doce (12) de los puntos tenían deficiencias de equipos como estufa, nevera, congelador, licuadora, 

molino, balanza, para el almacenamiento y preparación 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 área destinada al servicio y distribución de los complementos 

no cuentan con las condiciones de fácil limpieza y desinfección. 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 acumulación 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 estándares del PAE,  quince (15) de los dieciocho (18) puntos 

presentaron deficiencias en la cantidad y estado de elementos por número de beneficiarios y tipo 

de complemento.  

 

El 72% (13 sedes) de las áreas destinadas al servicio y distribución de alimentos, no cuentan con 

dotación suficiente y adecuada de mesas y sillas, por número 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 país. El 83% de los operadores encuestados 

considera que cuenta con el número suficiente de manipuladoras. 
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Tabla 21 ς  Número de manipuladoras estimado nacional 

 

Las manipuladoras son generalmente (90% de los casos) madres de familia de los beneficiarios del 

PAE en la institución educativa, aunque como dato particular en la zona rural esta participación 

cae marginalmente. Industrializado no tiene contemplado contratar manipuladoras. Se trata de 

toda la muestra. 

Tabla 22 ς  Quiénes son las manipuladoras34 

 
 

 

 

En la observación de campo, se encontró que el 75% (15 sedes) de los puntos visitados contaban 

con el número suficiente de manipuladoras según, los criterios definidos en los lineamientos del 

ICBF. Este criterio tiene en cuenta el número de usuarios y el tipo de complemento preparado.  

 

En el 50% de los puntos visitados para esta evaluación las personas encargadas de la preparación 

de los alimentos no contaba con el certificado de manipulador de alimentos actualizado, en el 35% 

(7 sedes) refieren que no se le practicó ningún 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  

capacitación en buenas prácticas de manufactura. En el 55% (11 sedes) no cuentan con elementos 

de dotación básicos 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

 5ŜŦƛƴƛŜƴŘƻ άǘǊŀōŀƧŀŘƻǊŜǎ ŘŜƭ ƳǳƴƛŎƛǇƛƻέ ŀ ƭŀǎ ǇŜǊǎƻƴŀǎ ǊŜǎƛŘŜƴǘŜǎ ŘŜƭ ƳǳƴƛŎƛǇƛƻ ŜƳǇƭŜŀŘŀǎ Ŝƴ ƭŀ 
ejecución del PAE. 

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

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
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En cuanto al desarrollo de capacitación en Buenas Prácticas de Manufactura, es importante 

señalar que los operadores no han capacitado periódicamente a sus manipuladoras tal como está 

previsto en los lineamientos del Programa, además, no se evidencia gestión, ni mecanismos de 

articulación con las entidades competentes para adelantar esta labor. Esto a su vez se constata 

con los hallazgos frente a inadecuadas  prácticas de manipulación 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 

encontró en una de las sedes carne en mal estado. Además siete (7) de los operadores no 

garantizan que el proceso de transformación de alimentos se haga de manera secuencial, para 

evitar así la contaminación 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 población indígena: 

ά.ǳŜƴƻ Ŝƴ Ŝǎǘƻǎ ƳƻƳŜƴǘƻǎ  ŀǎƝ ŎƻƳƻ ƭŜ ŘƛƎƻ ŜǎǘŀƳƻǎ ǘǊŀǘŀƴŘƻ ŘŜ ǇƻŘŜǊ ŀǇƻǊǘŀǊ ǳƴ ǇƻŎƻ Ŝƴ ŜǎƻΣ 

pero las condiciones no se dan. Uno porque no tenemos el agua, el agua no es potable, es cruda la 

cogemos del río, cocinamos con leña que eso también afecta no solamente al medio ambiente, 

sino la salud de esas madres que van a cocinar, porque es un humo que está contaminado 

llámemelo así, entonces nosotros en estos momentos tratamos de hacer lo que podemos, pero 

realmente las condiciones no están 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 mañanas 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 peloέ. (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 contaminación y 

garanticen porciones estandarizadas por grupos de  edad, a pesar de que quienes supervisan el 

Programa manifiestan procesos permanentes de capacitación al respecto. En palabras de una 

ǎǳǇŜǊǾƛǎƻǊŀ ŘŜƭ ŦǳƴŎƛƻƴŀƳƛŜƴǘƻ ŘŜƭ tǊƻƎǊŀƳŀΥ ά9ƴ Ŏǳŀƴǘƻ ŀ ƭŀ ƳŀƴƛǇǳƭŀŎƛƽƴ ȅ ǇǊŜǇŀǊŀŎƛƽƴ ŘŜ ƭƻǎ 

alimentos se han hecho también capacitaciones sobre la estandarización de las minutas. O sea la 

utilizaciƽƴ ŘŜ ŜƭŜƳŜƴǘƻǎ ŦłŎƛƭŜǎΧ que se pueda visualizar el plato que ellas están preparandoέ 

(funcionaria regional ICBF). 

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

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

ŘŜ ƭŀ ǾƛǎƛǘŀΣ ŀǎƝ ŎƻƳƻ ƭƻ ǊŜŦŜǊŜƴŎƛŀƴ ŜǎǘǳŘƛŀƴǘŜǎ ŘŜ ǳƴŀ ƛƴǎǘƛǘǳŎƛƽƴ ŜŘǳŎŀǘƛǾŀ ǊǳǊŀƭΥ άtŜǊƻ ȅƻ ŘƛƎƻ 

que les faltaría, si como que implementaran más 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 

ŀŘŜŎǳŀŘŀ ǇŀǊŀ ǇǊŜǇŀǊŀǊ ƭƻǎ ŀƭƛƳŜƴǘƻǎΧ ǎŜ ǎǳǇƻƴŜ ǉǳŜ ǳƴƻ ǘƛŜƴŜ ǉǳŜ ǳǎŀǊ ŎƻƳƻ ǳƴŀ ŜǎǇŜŎƛŜ ŘŜ 
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bata blanca para los alimentos y  a veces que es (que usan) la ropa sencillŀΣ ƭŀ ǊƻǇŀ ŦƻǊƳŀƭέ 

(estudiante, colegio rural). 

En este sentido es necesario verificar si las deficiencias presentadas se deben necesariamente a 

debilidades en el proceso de capacitación, orientación y seguimiento por parte de los operadores y 

supervisores del Programa, o se originan también por incumplimiento en la entrega periódica de 

dotación 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 desinfección; el 75%  (14 sedes) sin un programa de manejo de residuos 

sólidos; 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 inspección sanitaria actualizado. Respecto al cumplimiento de estos aspectos, no 

existen diferencias entre los puntos ubicados en la zona rural y urbana. 

 

Prácticas sanitarias en el servicio de alimentación escolar, para la modalidad de complemento 

preparado en sitio. En este aspecto se identifican algunos factores considerados de riesgo para la 

contaminación en la cadena de producción de alimentos, como son la presencia de animales o 

plagas en alguna de las áreas, condiciones de almacenamiento de los alimentos, ingreso de 

personas ajenas, prácticas inapropiadas de limpieza y desinfección, transporte de alimentos, entre 

otras. Se encontró que seis (6) de los dieciocho (18) puntos se ubican cerca a focos de insalubridad 

como acumulación 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 contaminación física o microbiológica como son 

la presencia de animales domésticos, insectos o roedores, algunos de ellos requieren medidas 

específicas como fumigación periódica, pero otros pueden ser fácilmente controlables por los 

encargados del servicio. En tres (3) de los puntos todas las áreas (preparación, almacenamiento, 

Servicio y distribución) tenían presencia de animales domésticos, y en seis (6) puntos esta 

situación se presentó en el área de Servicio y distribución. En lo relacionado con la presencia de 

plagas, roedores e insectos, esta situación se observó en el 67% de los puntos visitados (12). 

 

En cuanto a la manipulación 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. 
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En catorce (14) de los puntos se identificaron deficiencias en el almacenamiento de alimentos 

perecederos (frutas, verduras, carnes, lácteos, etc.), pues no se rotulan adecuadamente, los 

equipos para el almacenamiento en frío (neveras, congeladores) no están en condiciones 

higiénicas apropiadas y/o no se encuentran aislados de elementos que pueden generar 

contaminación física o química, como insumos de aseo, inservibles, objetos personales, entre 

otros.   

 

Priorización de aspectos críticos de los servicios de alimentación escolar visitados. De acuerdo en lo 

establecido en los Lineamientos PAE ς ICBF un servicio de alimentación requiere en promedio una 

manipuladora de alimentos por cada 50 beneficiarios, según la modalidad sea desayuno o 

almuerzo lo que exige contar con unas condiciones mínimas en dotación e infraestructura que 

permitan garantizar un servicio oportuno y de calidad, y sin riesgos para los usuarios, tales como: 

servicios públicos básicos, áreas delimitadas para cada uno de los procesos de manipulación de 

alimentos, equipos y utensilios suficientes y en buen estado para un número determinado de 

usuarios.  

 

De los noventa y ocho (98) ítems incluidos en la evaluación de las condiciones físicas, e higiénico ς 

sanitarias para  la modalidad del complemento preparado en sitio, se seleccionaron como críticos 

siete (7) aspectos de infraestructura y dotación y doce (12) aspectos de prácticas de manipulación, 

teniendo en cuenta: 

 

a. Documentos técnicos de la Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la 

Agricultura -FAO- (FAO, 2005), los programas de alimentación escolar deben contemplar 

como un componente fundamental de la calidad del servicio las características de 

inocuidad y seguridad para la salud del beneficiario.  

b. Conclusiones de estudios, como los llevados a cabo en 2007 y 2011 en Bucaramanga 

(Vásquez de Plata, Gómez, & Gamboa - Delgado, 2007) y Bogotá (Luna - Cortés, Lozada - 

Sepúlveda, Rodríguez - Piedrahita, Orozco - Vallecilla, & Luna - Amador, 2011) , en los que 

se verificaron las condiciones físicas e higiénico ς sanitarias de los servicios de 

alimentación de instituciones infantiles del ICBF y de comedores comunitarios inscritos en 

el Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos de Bogotá, que precisan las prácticas que 

están más asociadas al riesgo de contaminación y posible aparición 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 vehículo de 

contaminación. 

c. Su nivel de ocurrencia y relevancia para la garantía de la calidad sanitaria del servicio.  
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La  Gráfica 10 muestra un perfil de los aspectos críticos y el número 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. 

 

Gráfica 9 - Aspectos críticos del proceso de manipulación de alimentos. 

 

 

Respecto de la interpretación del componente de prácticas de manipulación, 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 ς Córdoba), operan dos PAE bajo dos fuentes de financiación y operadores 

diferentes, incluyendo el grupo de manipuladoras. Esta situación hace que se presenten 

dificultades logísticas en tanto se deben compartir espacios reducidos, para la manipulación de los 

alimentos, así como equipos y utensilios, lo que dificulta la operación rápida para la entrega de 

complementos. 

 

Concepto sanitario: De las dieciocho (18) sedes visitadas, sólo 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 articulación con la 

autoridad competente para la realización periódica de la inspección. Adicionalmente, existen 

dificultades administrativas que limitan realizar adecuaciones en los planteles educativos para  

atender las recomendaciones hechas durante la visita sanitaria; en la única institución que tenía el 

soporte, se evidencia sistŜƳłǘƛŎŀƳŜƴǘŜ ǉǳŜ Ŝƭ ŎƻƴŎŜǇǘƻ ŘŜ ƭŀǎ Ǿƛǎƛǘŀǎ Ŏƻƴǘƛƴǳŀ ǎƛŜƴŘƻΥ άCŀǾƻǊŀōƭŜ 

ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŀŘƻέΦ 

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

Capacitación BPM

Presencia de plagas

Uso de utensilios

Certificado de manipulación

Manejo de desechos sólidos

Presencia de animales

Operaciones secuenciales

Almacenamiento de perecederos

N°Manipualdores por servicio

Temperaturas de almacenamiento

Uñas, joyas y esmalte

Estado de los perecederos

N°de operadores



Evaluación de Operaciones y Resultados para Determinar la Efectividad del 
Programa de Alimentación Escolar 

 
 

79 

 

Menaje. En este aspecto sólo siete (7) de los servicios de alimentación contaban con menaje 

completo, por ejemplo, en tres sedes del área rural los estudiantes debían 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 higienización no sea la adecuada, porque lo hacen sin jabón (enjuagan) y 

rápidamente, para evitar que los beneficiarios pierdan tiempo. Al respecto y dentro de los 

ŀǎǇŜŎǘƻǎ ŘŜ ƳŜƧƻǊŀƳƛŜƴǘƻ ŘŜƭ t!9Σ ƭƻǎ ƳƛǎƳƻǎ ŜǎǘǳŘƛŀƴǘŜǎ ŜȄǇǊŜǎŀƴΥ ά όΧύ ǇǳŜǎ ŎƻƳƻ ƭƻ ŘŜ ƭŀǎ 

cucharas, pues que de pronto ǘǊŀƛƎŀƴ όŜƴŎŀǊƎŀŘƻǎ ŘŜƭ t!9ύ ŎǳŎƘŀǊŀǎΣ ǇŀΩ ǉǳŜ  ƭŜ ŘŜƴ ŀ ǘƻŘƻǎ ƭƻǎ 

estudiantes para que coman, o sea que los estudiantes no tuvieran que traer las cucharas sino se 

ƭŀǎ ōǊƛƴŘŀǊŀƴ ŀŎł Ŝƴ Ŝƭ ŎƻƭŜƎƛƻ όΧύέ όŜǎǘǳŘƛŀƴǘŜΣ ŎƻƭŜƎƛƻ ǊǳǊŀƭ ς PAE cofinanciado por ICBF y 

entidad territorial). 

 

Utensilios. Once (11) de los servicios de alimentación no cuentan con los utensilios suficientes, en 

buen estado y con la funcionalidad que se requieren. Por ejemplo, en 4 de las sedes se identificó la 

ausencia de licuadoras industriales, en 6 sedes de balanza para pesar los alimentos que se reciben, 

además los utensilios se encontraban deteriorados y están construidos de material inapropiado, es 

decir, no están fabricados con materiales resistentes al uso y a la corrosión, así como a la 

utilización frecuente de los agentes de limpieza y desinfección, 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 alimentación 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 fácil riesgo de contaminación, esto implica deficiencias en el 

seguimiento a estándares 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 

financiación 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, dotación y 

menaje; de igual forma el ICBF en sus lineamientos determina que el operador puede destinar un 

porcentaje para la adquisición de estos elementos, e incluso en algunos contratos de aporte se 

comprometen a dotar  los servicios, se evidencian serias fallas y limitaciones al respecto. 

 

Baños exclusivos. Es una limitación común en los servicios de alimentación que funcionan en las 

sedes de los colegios visitados, pues sólo diez (10) cuentan con baños para las encargadas de la 
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preparación de alimentos; de los existentes algunos estaban en mal estado, con agua estancada, 

no disponían de lavamanos o los insumos necesarios como jabón y toallas. De acuerdo con  los 

lineamientos PAE y lo establecido en el Decreto 3075 de 1997, todo servicio de alimentación debe 

contar con baños independientes de las áreas de manipulación de alimentación para evitar 

contaminación cruzada de alimentos. 

 

Llama la atención 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 

fisiológicas de las manipuladoras al igual que las del resto del cabildo indígena se hacen al aire 

libre y el lavado de manos con agua lluvia recolectada.  

 

Separación de áreas. No se evidencian áreas definidas para el almacenamiento, preparación 

preliminar y cocción de los alimentos, comedor y disposición de residuos, para el caso sólo cuatro 

(4) de los servicios de alimentación escolar delimitaron cada una de las áreas, por lo que no existe 

un adecuado control de  riesgos de contaminación de alimentos, tanto en la producción como de 

los medios de contaminación presentes.  

 

En el área de preparación  las debilidades en la infraestructura se presentan porque las paredes 

están cubiertas con pintura no lavable y las baldosas  se encuentran agrietadas y con acumulación 

de residuos. En el 94% de las sedes en las que se entrega el complemento preparado en sitio (17), 

las  ventanas del área no cuentan con malla por lo que es frecuente el paso del polvo e insectos. 

De igual forma se evidenció 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 

acumulación de residuos y  la presencia de insectos; adicionalmente el área no cuenta con sifones 

o drenajes que faciliten su lavado. 

 

En cuanto  a las áreas destinadas para la entrega y distribución del complemento se identificó que 

el espacio es reducido y que en el 39% de las sedes (7), las mesas y sillas se encuentran 

deterioradas, no están construidas en material sanitario y son insuficientes para el número 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 indígena los alumnos prefirieron llevarlos a sus casas para consumirlos allí. 

 

9ǎǘƻǎ ƘŀƭƭŀȊƎƻǎ ŎƻƛƴŎƛŘŜƴ Ŏƻƴ ƭƻ ƳŀƴƛŦŜǎǘŀŘƻ ǇƻǊ ǳƴŀ ŘŜ ƭŀǎ ŦǳƴŎƛƻƴŀǊƛŀǎ ŘŜƭ L/.CΥ ά όΧύ ōǳŜƴƻ Ŝƭ 

Programa de Alimentación Escolar funciona en términos generales en buenas condiciones con 

relación al suministro de alimentos, a la atención de los niños, 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 preparación, distribución y consumo de alimentos, 

όΧύέ ό9ƴǘǊŜǾƛǎǘŀΣ ŦǳƴŎƛƻƴŀǊƛŀ Ȋƻƴŀƭ ŘŜƭ L/.CύΦ 

 

Cabe anotar que según lo manifestado por diferentes actores, a los servicios de alimentación se les 

realizan adecuaciones progresivas con recursos de las Alcaldías y/o con mano de obra ofrecida por 

los padres de familia en especial cuando los operadores son líderes de los resguardos indígenas o 

de la zona rural. 

 

Disponibilidad de luz eléctrica. Otro de los aspectos que interfiere en la conservación 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 Carreño la luz llega a 

determinadas horas del día 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 alimentación de las sedes de los 

colegios visitados no cuentan con agua potable para las operaciones de producción del 

complemento, esto sucede generalmente en la zona rural de los municipios, por lo que el agua 

disponible es la de los ríos 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 periódico, aunque en las dieciocho (18) sedes 

visitadas las manipuladoras manifestaron que siempre  hervían el agua para consumo. Si bien es 

cierto que es un factor previsto en la operación 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 práctica inadecuada emplear el agua lluvia para el lavado 

de alimentos,, menaje, utensilios, equipos y superficies de trabajo, por el riesgo que representa en 

la aparición de enfermedades parasitarias y brotes de ETA. Es de señalar 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 río. 
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A continuación en la Gráfica 11 se presentan puntos críticos de deficiencias en infraestructura y 

dotación, detectadas en las instituciones educativas en las que se entrega el complemento 

preparado en sitio: 

 

Gráfica 10 - Aspectos críticos de las condiciones de infraestructura y dotación, que afectan la 

calidad sanitaria del complemento35 

 
 

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 manipulación puede generar contaminación de los alimentos y riesgo de 

aparición  de enfermedades transmitidas por alimentos (ETA).  

 

En Colombia para el 2008 y según datos del INVIMA (Instituto Nacional de Salud, 2008), se 

reportaron 1,500 casos de ETA en el grupo de edad de 5 a 14 años, siendo este el segundo grupo 

poblacional con mayor incidencia en el país.  

 

Más recientemente y según del Sistema Nacional de Vigilancia en Salud Pública ς 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 población con mayor incidencia fue el de 5 a 14 años 

representando el 29.3% (3,420) de los casos. Los alimentos más implicados en la ocurrencia de los 

brotes fueron: alimentos mixtos, seguido de queso, arroz con pollo, carne y productos cárnicos y 

                                                           
35

 Menaje: son los cubiertos con los que los niños y niñas consumen los alimentos. Utensilios de cocina: son 
los implementos como tablas, cucharones, entre otros que se emplean en el alistamiento, preparación y 
distribución 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 

Protección Social; INS; INVIMA, 2011). 

 

En los departamentos visitados (10) en el marco del presente estudio de evaluación de 

operaciones y resultados del PAE, y teniendo en cuenta la proporción de casos de ETA a nivel 

departamental, para el 2008 se presentaron en  mayor proporción en Bogotá (17.9% de los casos), 

Valle del Cauca (14.8% de los casos) y Boyacá (11.2% de los casos). 

 

En el mismo sentido y de acuerdo a la información 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, Bogotá 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, Córdoba el 2.7% de los casos (259), Santa Marta  el 

2% (143) de los casos, Boyacá el 1% (110) de los casos , Chocó 0.57% (57) de los casos y Vichada 

con menos del 0.5% (4) de los casos. 

 

Al revisar el último boletín epidemiológico publicado por el Instituto Nacional de Salud 

correspondiente a la semana epidemiológica 39 (del 23 de septiembre al 29 de septiembre del 

2012), de los 3 brotes de ETAS presentados a nivel nacional, uno se identificó en el departamento 

de Magdalena en una institución educativa. Dentro del reporte se especifica la suspensión 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 socioeconómico que pueden llegar a tener, en especial en comedores 

escolares en los que está directamente comprometida la salud de la población joven de un país, 

por lo que la responsabilidad y seguimiento a los procesos relacionados con la preparación de los 

complementos, debe ser compartida por todos los actores de la comunidad educativa y en 

especial por las entidades contratadas para la producción y entrega del complemento alimentario. 

 

Como se aprecia en la gráfica 10, de los veinte (20) operadores encargados del PAE en las 

dieciocho (18) sedes visitadas, catorce (14) no realizan  el control de plagas periódicamente, diez 

(10) no han llevado a cabo el proceso correspondiente para la certificación de las manipuladoras 

de alimentos como personas  aptas para esta labor, diez (10) no tienen un adecuado manejo de los 

residuos sólidos y catorce (14) no han desarrollado procesos de capacitación en Buenas Prácticas 

de Manufactura. 
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Al respecto uno de los operadores asegura que se realizan permanentemente procesos de 

capacitación, además de que se hace seguimiento en campo para establecer el nivel de adherencia 

ǇƻǊ ǇŀǊǘŜ ŘŜ ƭŀǎ ƳŀƴƛǇǳƭŀŘƻǊŀǎΥ άόΧύ ƴƻǎƻǘǊƻǎ ŀ ǾŜŎŜǎ Ŝƴ las visitas de supervisión, de 

seguimiento, miramos si la manipuladora está cumpliendo con lo que se le dio en la capacitación, 

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

ponen tapabocas cuando están preparando y distribuyendo el alimento a los niños, si tienen las 

ǳƷŀǎ ŎƻǊǘŀǎΣ ǎƛ ǳǘƛƭƛȊŀƴ ŀƴƛƭƭƻǎΣ ŀǊŜǘŜǎΣ ŘŜ ǘƻŘƻ Ŝǎƻ ǉǳŜ ǎŜ ŜȄƛƎŜ όΧύέ όƻǇŜǊŀŘƻǊΣ ŎƻƭŜƎƛƻǎ ŘŜ Ȋƻƴŀ 

rural y urbana).  

 

Frente al control de plagas se identifica que las medidas tomadas al respecto son mínimas, en 

tanto no se realiza con periodicidad la fumigación, 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 áreas destinadas al recibo, almacenamiento, preparación y distribución del 

complemento; en siete (7) de ellas hubo presencia permanentemente de animales en todas las 

áreas destinada a la elaboración 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 sólidos, sólo en tres instituciones se identificó por 

escrito el plan de manejo de residuos, cabe aclarar que las manipuladoras buscan múltiples 

estrategias para el manejo de los residuos orgánicos e inorgánicos resultantes de la elaboración 

del complemento, pero como tal no existe por escrito un programa de manejo y mucho menos se 

realiza seguimiento a la disposición 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 institución y solo en uno de estos se cuenta con apoyo financiero de la 

Alcaldía. 

 

Síntesis y conclusiones sobre condiciones de infraestructura e higiene en el proceso de 

manipulación del complemento alimentario 

 

A manera de conclusión, se identifican limitaciones para el funcionamiento de la modalidad 

preparado en sitio, tales como deficiencias en las condiciones físicas de las áreas destinadas a la 

realización de operaciones con alimentos, insuficiencia o deterioro en la dotación de menaje, 

equipos, utensilios, uniformes  y demás elementos para las manipuladoras. Por otra parte, se 

evidenciaron riesgos de contaminación de los alimentos que pueden ser evitables con prácticas o 
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medidas de control que pueden reducir estos riesgos, como son el lavado de manos, el uso de 

gorros, batas, uñas cortas, no utilizar anillos, esmalte, las cuales dependen en principio de un 

proceso continuado de capacitación, pero también de mecanismos de seguimiento por parte de 

las fuentes financiadoras, operadores, así como de control social que deben ejercer los integrantes 

de la comunidad educativa y la comunidad en general. 

 

Es relevante hacer énfasis en prácticas apropiadas de manipulación, porque la información 

disponible revela que la mayoría de los brotes de enfermedades originadas por alimentos se 

presentan como resultado de su inadecuada manipulación por personas no capacitadas o 

portadoras de enfermedades infecciosas en servicios de alimentación colectiva. (Luna - Cortés, 

Lozada - Sepúlveda, Rodríguez - Piedrahita, Orozco - Valecilla, & Luna - Amador, 2011), (FAO, 2005) 

(Vásquez de Plata, Gómez, & Gamboa - Delgado, 2007) (Campos - Díaz, Rodríguez - Álvarez, Sierra - 

López, & Arias - Rodríguez, 2003) (Rodríguez- Jerez, 2003; Organización de las Naciones Unidas 

para la Agricultura y la Alimentación, 2009).   

 

De acuerdo con la información disponible y aquí referenciada sobre vigilancia de brotes de ETA, se 

registra que las principales causas para la aparición de las Enfermedades Transmitidas por 

Alimentos se deben a contaminación 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 frío y por  falta de cocción de los alimentos, 

entre otras. 

En cuanto a la dotación de los espacios destinados para la elaboración y entrega del complemento 

o  del vestuario del personal encargado de la manipulación de alimentos, es importante revisar los 

compromisos adquiridos por los diferentes actores  del PAE,  ya que la dotación del uniforme y la 

capacitación de las manipuladoras es obligación contractual de los operadores y la dotación, 

menaje e infraestructura suele ser obligación 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 Acacías y  otra ubicada en la localidad de 

Usme de la ciudad de Bogotá, en esta última se visitaron dos de sus sedes  (primaria y bachillerato) 

para ambas jornadas escolares, los complementos entregados en esta última institución son 

financiados de manera independiente por ICBF, Secretaría de Educación Distrital (SED) y Fondo de 

Desarrollo Local. 

 

En la sede de la institución visitada en Acacías se ofrece el complemento de desayuno 

industrializado cuya fuente de financiación es el ICBF,  para el caso de Bogotá en la sede de 

bachillerato de la Institución Educativa Distrital (IED) Nueva Esperanza se distribuye el desayuno 
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industrializado financiado por ICBF para los grados décimo y once, tanto en la jornada de la 

mañana como en la jornada de la tarde.  

 

En primaria para ambas jornadas se ofrece refrigerio industrializado financiado por la Secretaría de 

Educación Distrital (SED) y el Fondo de Desarrollo Local. Según 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 estándares.   

 

A continuación 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 realizó de acuerdo con 

lo establecido en los lineamientos del Programa, los vehículos 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.  

 

Sólo en el caso de desayunos industrializados se pudo constatar que el conductor cuenta con el 

certificado de manipulación de alimentos actualizado pero no contaba con uniforme y   sólo 

contaba con una gorra de uso personal. Para el caso de los conductores responsables del refrigerio 

industrializado se observó que tenían uniforme y dotación completa (gorro, tapabocas, zapato 

cerrado etc.). 

 

Es de señalar que el conductor contratado por el operador responsable de la entrega del desayuno 

industrializado, viajó el mismo día de la entrega desde la planta de producción ubicada en un 

municipio cercano a Bogotá hasta el municipio de Acacías, por lo que el vehículo se encontraba un 

poco sucio en su exterior, teniendo en cuenta la magnitud del recorrido, el uso esporádico de 

parqueaderos no pavimentados y el acceso no pavimentado a la vereda de Acacías en la que se 

ubica la institución educativa. 

 

Las condiciones de acceso y localización a los puntos en donde se reciben los complementos de las 

tres sedes visitadas, no presentan ningún inconveniente, ni riesgo de inundación o deslizamiento. 

 

Para ninguno de los casos, las áreas destinadas para la recepción de los desayunos y refrigerios 

industrializados son exclusivas para tal fin. En las tres sedes se observó que el espacio se 

compartía con la cocineta de alimentos del personal de vigilancia, o con la Enfermería de los 

estudiantes o por ejemplo, en el caso del Meta, los complementos se recibían y almacenaban  en 

la oficina de Rectoría. Por lo anteriormente expuesto, es poco viable garantizar el cumplimento de 
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la recomendación establecida, de que sólo en estos lugares puede transitar el personal autorizado 

para la manipulación de los complementos. 

 

Como es de esperar en áreas que no son construidas específicamente para el manejo de 

alimentos, se observó que el material de pisos, techos, paredes y puertas no son apropiados, son 

porosos, de difícil limpieza y desinfección y presentan grietas que pueden acumular suciedad, 

además las ventanas que comunican con  el medio exterior no están provistas de mallas, que 

eviten la filtración de polvo e insectos, sin embargo, en las áreas destinadas a la recepción y 

almacenamiento del complemento de las tres sedes visitadas se identificó, que la ventilación e 

iluminación es adecuada. 

 

En cuanto a las condiciones de almacenamiento previo a la distribución del complemento, para el 

caso de las dos sedes de la institución educativa de Usme (refrigerios y desayuno industrializado), 

se identificó que el almacenamiento se hace bajo condiciones apropiadas, en cuanto a número y 

ubicación de estibas, retirados de las paredes y aislados de elementos de contaminación química y 

microbiológica. 

 

Respecto a las condiciones de almacenamiento de los desayunos industrializados en la institución 

de la zona rural de Acacías se presentaron inconvenientes, según las directivas de la institución 

esta es la primera entrega del complemento en el año (viernes primero de junio de 2012), y se 

realizó sin un cronograma y programación previamente establecidos y concertados con ellos, por 

lo que fueron almacenados en la oficina del rector, sin prever mínimas condiciones para una 

adecuada manipulación, adicionalmente y según se evidenció, 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) 

días siguientes del calendario escolar; generando un riesgo de contaminación física y/o 

microbiológica.  

 

Los empaques originales que contenían  los diferentes alimentos del complemento correspondían 

al autorizado, contaban con la información disponible y requerida según los lineamientos del 

Programa, para el caso del desayuno industrializado algunos de los empaques del cereal y 

acompañante no estaban herméticamente cerrados. 

 

En los tres casos observados (Bogotá y Meta) se identificó que los responsables de la manipulación 

de los complementos son docentes y estudiantes, al respecto se observó que no tienen en cuenta 

prácticas de manipulación apropiadas como, lavado de manos previo a la organización y 

distribución de los alimentos, y no portaban guantes y tapabocas, elementos establecidos como 

requisito para la entrega del complemento por la SED en el artículo 10 de la resolución 3429/2010, 
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que reglamenta el proyecto de alimentación escolar en los colegios oficiales del Distrito (Secretaría 

de Educación Distrital, 2011)  

 

Aunque para el caso de desayunos industrializados, aún no se ha definido estándares 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 señalar que no se evidencian 

mínimas 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 tenían conocimiento de los menús que debían ser 

suministrados a los niños, en este sentido cabe señalar que en el colegio donde se ofrece el 

desayuno industrializado los docentes no recibieron previamente el ciclo de menús  y tal como se 

evidenció en el trabajo de campo el día de la entrega se les proporcionó 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 Secretaría Distrital de Salud respecto al suministro de los refrigerios 

escolares ofrecidos por la SED (Secretaría Distrital de Salud, 2005).  

 

Dentro de los aspectos fundamentales coincide con los hallazgos de la presente evaluación, en que 

se encuentran deficiencias en el momento de la recepción y distribución de los complementos por 

parte de los responsables en cuanto a lavado de manos, uso de guantes y tapabocas por ejemplo. 

 

En este sentido y si bien es cierto que ha sido una prioridad explícita de la Secretaría de Educación 

Distrital, integrar en el proyecto de alimentación 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 capacitación y seguimiento 

a los encargados de la entrega del complemento, en temas de manipulación higiénica de 

alimentos, así como en los mecanismos de seguimiento a las instituciones educativas para que 

garanticen permanentemente las condiciones logísticas, asegurando así que el suministro del 

complemento se haga bajo óptimas condiciones sanitarias (Secretaría de Educación Distrital, 

2011). 

 

Por lo anterior se hace necesario realizar ajustes en este proceso, para evitar que por efectos de  

inadecuadas prácticas se presenten riesgos de contaminación cruzada de los alimentos, con las 

implicaciones que esto podría 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 aquí 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 

inspección en el 2005, es lo relacionado con deficiencias en infraestructura, porque los lugares 

destinados para los recepción y almacenamiento temporal de los complementos no son 

apropiados, ya que no se destinan única y exclusivamente para tal fin y por consiguiente los 

materiales en que están construidas las áreas 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 así superar 

estas limitaciones. 

 

Para el caso de los desayunos industrializados es relevante advertir la importancia de concertar 

con las directivas de la institución las fechas de entrega, los menús ofrecidos la realización de 

procesos de capacitación para la recepción, almacenamiento y distribución del complemento en  

adecuadas condiciones, pues según lo manifestado por los docentes de ésta institución 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 población que 

estudia en la institución, por lo cual solicitarán 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 nutrición encargados de la recolección de información en el 

departamento del Meta). 

  

Como alternativas puntuales es de fundamental importancia, definir estrategias concretas y 

adaptadas a la realidad territorial, para garantizar que todos los involucrados en los procesos de 

producción y entrega del complemento cumplan los estándares de calidad y condiciones sanitarias 

definidas en  los lineamientos del Programa.  

 

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

actores involucrados en el Programa, se garanticen al máximo para que todos las partes 

progresivamente cumplan su obligación, por ejemplo una funcionaria regional del ICBF, opina: 

άόΧύ el Programa involucra muchos actores, pero dentro de esos actores solamente nosotros 

ǇƻŘŜƳƻǎ ǘƻƳŀǊ ŘŜŎƛǎƛƻƴŜǎΣ ǇǳŜǎ Ŝƴ ƭƻ ǉǳŜ ƴƻǎ ŎƻƳǇŜǘŜ ŀ ƴƻǎƻǘǊƻǎ όΧύ L/.C ȅ ŘŜ ǇǊƻƴǘƻ ƭƻ ǉǳŜ 

son operadores,  pero ya respecto a lo que son entidades territoriales, nosotros  no podemos 

ƘŀŎŜǊ ƴŀŘŀ ȅ όΧύ  ǎƝ hay muchas falencias respecto a las variables que les corresponde a las 

entidades territoriales, porque son ellos quienes deben prestar el servicio dŜ ƛƴŦǊŀŜǎǘǊǳŎǘǳǊŀ όΧύέ 

(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, además de evaluar el nivel 

de cumplimiento del estándar de los Lineamientos del Programa (Instituto Colombiano de 






















































































































































































































































































































































































