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DIAGNÓSTICO PERCEPTIVO SOBRE EL 
PROGRAMA DE ALIMENTACIÓN 

ESCOLAR  “PAE"

Presentación

La Contraloría General de la República - CGR con base en las directrices de la 
Constitución y la ley que facultan a los organismos de control fiscal para vincular a la 
comunidad a su gestión, ha desarrollado una estrategia donde la ciudadanía es 
protagonista y directa participante en la vigilancia de los dineros públicos, la gestión y 
los procesos de administración pública.  En este orden de ideas, la Contraloría Delegada 
para la Participación Ciudadana para el cumplimiento de sus funciones ha 
implementado una política de participación ciudadana denominada “Control Fiscal 
Participativo”.  

El Control Fiscal Participativo se define como la función que tiene la CGR, para 
promover, dinamizar y fortalecer a la ciudadanía en el ejercicio del control social a la 
gestión pública, con el propósito de mejorarla y hacerla más transparente, para aportar 
en la garantía de los derechos de los colombianos e integrar los resultados del control 
social a lo público con el ejercicio del control fiscal 1. 

Dentro de la oferta de servicios dispuesta por la Contraloría General de la República en 
el marco del Sistema de Control Fiscal Participativo – CFP, la modalidad de 
intervención, evaluación Concertada se define como un procedimiento que facilita el 
diálogo y concertación entre los actores sociales e institucionales intervinientes en una 
política, plan, programa o proyecto, que permite construir un diagnóstico sobre una 
problemática en torno a la gestión pública, con el fin de promover compromisos de 
mejora y acompañar su seguimiento. 

Sirve esta presentación para señalar que, en el caso del Programa de Alimentación 
Escolar – PAE, las intervenciones previas de la CGR con la comunidad educativa en todo 
el país mostraron que las diferentes fases asociadas a la ejecución del programa 
requieren una revisión estructural, con el propósito de incidir directamente en la 
política pública y generar acciones concretas que mejoren la prestación del servicio 
dirigido a los niños, niñas y adolescentes con el fin que la inversión de éstos recursos 
públicos cumplan con el objetivo del programa como es el de contribuir con el acceso y 
la permanencia escolar de este grupo poblacional que está registrado en el SIMAT. 

Por ello, en 2019 se priorizó el desarrollo de un proceso de control social al PAE, bajo la 
modalidad de evaluación concertada, tomando como muestra treinta y un (31) 
municipios y ciudades capitales de diez (10) departamentos más el Distrito Capital, a 
saber; Chocó, Nariño, Guajira, Bolivar, San Andrés, Cundinamarca, Norte de Santander, 
Amazonas, Quindío, Vichada y Bogotá D.C.  

1. Contraloría General de la República. Resolución reglamentaria ejecutiva No. 049 de 2019. Artículo 2. 3



Esta modalidad consta de 4 fases que son las siguientes:    

1. Identificación de las problemáticas, desde el punto de vista de los actores 
involucrados. Para el caso del PAE, se realizaron diálogos de diagnóstico 
participativo, utilizando la metodología de visualización por fichas, para recoger las 
impresiones ciudadanas sobre las problemáticas asociadas a la ejecución del PAE en 
cada territorio, en los que participaron: representantes de la comunidad educativa, 
operadores, manipuladores, supervisores, interventores, entes territoriales y 
órganos de control. 

2. Valoración:  verificación en campo de las problemáticas identificadas, a través de 
visitas de campo a 73 instituciones educativas urbanas y rurales de los mismos 
departamentos, y la aplicación de 127 encuestas  semi-estructuradas así mismo 
sobre la percepción del programa por parte de algunos Entes Territoriales 
Certificados y no certificados, y los rectores de instituciones educativas. 

3. Pronunciamiento:  presentación de los resultados de las dos fases anteriores, a 
través de un documento diagnóstico, en un escenario de deliberación pública, que 
garantice la participación de todos los actores y cuyo enfoque debe ser la 
construcción participativa de soluciones que mejoren los resultados obtenidos con el 
programa, y el establecimiento de compromisos por parte de los entes rectores del 
mismo. Para la elaboración del diagnóstico sobre el PAE, se vincularon expertos 
académicos de la Universidad Nacional de Colombia, Uniminuto y Red Universitaria 
Anticorrupción. 

4. Seguimiento: Acompañamiento a la ciudadanía en el seguimiento a los 
compromisos y acciones que se desprendan del ejercicio deliberativo, y que 
redunden en ajustes a los lineamientos y mejoras efectivas sobre la ejecución del 
programa.  

Una vez culminadas las fases 1 y 2, se consolida el presente documento, que recoge 
tanto los resultados del ejercicio perceptivo de los diferentes actores involucrados en la 
implementación del programa, desarrollado por la Contraloría General de la República, 
como el análisis de los mismos, por parte de los expertos de la Academia vinculados, 
alrededor de los cinco componentes que se establecieron en las bases del Plan Nacional 
de Desarrollo 2018-2022, para el fortalecimiento del PAE:  Financiamiento, 
transparencia, cobertura y focalización, calidad e inocuidad, y gestión territorial, con 
recomendaciones como base para la deliberación y la generación de propuestas de 
mejora del programa. 
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RESULTADOS DE LA EVALUACIÓN CONCERTADA 

Equipo PAE – Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana 
Apoyo en sistematización de datos:  José Armín Ordoñez – Docente Uniminuto 

1. Datos generales de la muestra 

Los diálogos ciudadanos, las visitas de campo y la aplicación de las encuestas, fueron 
realizados entre febrero y junio de 2019, de acuerdo con la siguiente distribución: 

REGIONES DEPARTA-
MENTOS

MUNICIPIOS 
CERTIFICADOS 
/ GOBERNACIO-

NES

MUNICIPIOS 
NO 

CERTIFICADOS

TALLERES 
REALIZADOS

COLEGIOS 
VISITADOS

REGIÓN 
PACÍFICO

Chocó Quibdó 1 2

Nariño

Pasto 1 2

La Unión 1 2

Túquerres 1 2

REGIÓN 
CARIBE

Guajira Fonseca 1 3

Bolívar
Cartagena 1 2

Magangué 1 1

REGIÓN 
KRIOUL  & 

SEAFLOWER
San Andrés San Andrés

1 3

CENTRAL Cundina- 
marca

Girardot 1 3

Puerto salgar
1 2

Vergara
1 2

Guatavita 1 1

Vianí 1 2

Medina 1 3

Choachí 1 2

Pacho 1 2

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas 

Tabla 1. Diálogos ciudadanos y visitas de campo realizadas 
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SANTANDE-
RES

Norte de 
Santander Cúcuta

1 3

AMAZONIA Amazonas
Leticia

1 2

Puerto Nariño
1 1

LLANOS Y 
ORINOQUIA Vichada Puerto 

Carreño
1 3

EJE 
CAFETERO 

Y 
ANTIOQUIA

Quindío

Armenia
1 3

Calarcá

1 3

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas 

CENTRAL

Cundina-
marca

Cota
1 3

Funza
1 3

Sibaté
1 3

Pasca
1 2

Gacheta
1 2

Anolaima
1 3

Cucunubá
1 2

Sesquile
1 3

Bogotá Bogotá
1 3

Tabla 1. Diálogos ciudadanos y visitas de campo realizadas

REGIONES DEPARTA-
MENTOS

MUNICIPIOS 
CERTIFICADOS 
/ GOBERNACIO-

NES

MUNICIPIOS 
NO 

CERTIFICADOS

TALLERES 
REALIZADOS

COLEGIOS 
VISITADOS
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Gestión 
territorial  

329

Deficiencias en la dotación de equipos, utensilios y menaje 76

Falta de conocimiento, apropiación y seguimiento del programa por 
parte de los distintos actores 47

Inadecuada organización de horarios para el consumo de los 
complementos alimentarios 19

Hábitos alimenticios inadecuados 18

Deficiencias en el mantenimiento de equipos de cocina 14

Debilidades en la capacidad institucional para atender el programa 9

Dificultades para prestar el servicio en zonas dispersas o alejadas 9
Comportamientos y conductas inapropiadas en el comedor por parte 

de los diferentes actores 6

Debilidades en la coordinación entre los diferentes actores que 
intervienen en la operación del programa 6

Gestión territorial  
329


Infraestructura de comedores escolares deficiente 103

Fallas en la planeación del programa 6

Fallas en la focalización de titulares de derecho 5

Deficiencias en la garantía de los servicios públicos 3

Falta seguridad en las instituciones educativas 2

Centralización del programa 2

Dificultades en la atención de niños migrantes 2

Ingreso de animales en los comedores escolares 1

Inconformidad con cantidad de manipuladores establecida en 
lineamientos del MEN 1

Eje 
Temático Descripción de la problemática Frecuencia

Además se incluyeron aportes de procesos de control social promovidos en 7 
municipios del Meta (registros de visitas de campo y encuestas de Cubarral, el Castillo, 
El Dorado, Lejanias, San Juan Arama, Villavicencio, Vista Hermosa), y 6 municipios del 
Valle del Cauca (encuestas de Buga, El Cerrito, Ginebra, Guacurí, San Pedro y Yotoco). 

A través de los diálogos y las visitas de campo, fueron recogidas y procesadas 
ochocientas ochenta y un (881) problemáticas, de las cuales quinientas treinta y siete 
(537) fueron resultado de los diálogos ciudadanos (equivalentes al 61 % del total) y 
trescientas cuarenta y cuatro (344) resultaron de las visitas de campo (equivalentes al 
39 % restante). 

Las encuestas de percepción del PAE se aplicaron a 11 entes territoriales certificados 
ETC, 18 entes territoriales no certificados ET, y 98 rectores de instituciones 
educativas, para un total de 127 instrumentos recogidos en estos mismos 
departamentos.  

Con esta distribución, las problemáticas descritas por la ciudadanía encuentran 
contraste según las características de las diferentes regiones del país y puede 
esperarse que el diagnóstico inicial recoja el grueso de las preocupaciones nacionales. 
Los municipios que fueron seleccionados recogen características diferenciadas de la 
prestación del servicio de educación en el territorio. 

2. Resultados de los diálogos  y visitas 

Las problemáticas identificadas con los diferentes actores del PAE y la ciudadanía 
recogidas en los diálogos y las visitas de campo, se categorizaron temáticamente 
alrededor de los ejes que se pretenden fortalecer en el nuevo PAE: calidad e inocuidad, 
cobertura, financiamiento, gestión territorial y transparencia. Las problemáticas 
agrupadas en cada eje y su frecuencia fueron: 
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Fuente: Elaboración de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas.

Gestión 
territorial  

329

Fallas en la planeación del programa 6

Fallas en la focalización de titulares de derecho 5

Deficiencias en la garantía de los servicios públicos 3

Falta seguridad en las instituciones educativas 2

Centralización del programa 2

Dificultades en la atención de niños migrantes 2

Ingreso de animales en los comedores escolares 1

Inconformidad con cantidad de manipuladores establecida en 
lineamientos del MEN 1

Calidad e 
inocuidad  

303

Complementos alimentarios que no cumplen condiciones de calidad 
y estándares 70

Entrega de insumos insuficientes por parte del operador 66

Menús que no tienen en cuenta particularidades socioculturales y 
médicas de los niños 53

Inconformidad con raciones y/o minutas establecidas en los 
lineamientos del MEN 43

Víveres e insumos que no cumplen con condiciones de calidad 37

Desperdicios de comida 30

Número insuficiente de manipuladores de alimentos asignado por el 
operador 2

Fallas en la capacitación y cualificación del personal manipulador de 
alimentos 2

Transparenc
ia  

158

Irregularidades en la contratación y pago de ecónomas 61

Operadores que no cumplen las condiciones de operación del 
programa 45

Deficiencias en los mecanismos de seguimiento y control 29

Dificultades relacionadas con la contratación del operador 9

Compras locales mínimas o inexistentes 8

Jornadas únicas irreales o deficientes 4

Inconsistencias datos SIMAT 1

El PAE no cumple con las expectativas de la población beneficiaria 1

Financiamie
nto  
56

Recursos insuficientes para garantizar la adecuada operación del 
programa 32

Inoportunidad en la operación del programa respecto del calendario 
escolar 24

Cobertura  
35 No hay cobertura sobre el 100% de los estudiantes 35

Eje 
Temático Descripción de la problemática Frecuencia

Tabla 2. Frecuencia de problemáticas visibilizadas por eje en diálogos y visitas.
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Figura 1. Porcentaje participación de cada eje en el total de problemáticas 
identificadas. 

4 %

37 %

35 %

18 %

6 %

Financiamiento Transparencia Calidad e Inocuidad Gestión territorial Cobertura

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación 
de diálogos y visitas. 

Las problemáticas relacionadas con la gestión territorial y la calidad e inocuidad 
aportaron el 37% y 35% del total de problemáticas identificadas, respectivamente. La 
transparencia de los procesos asociados a la contratación y operación del programa 
alcanzó el 18% de incidencia sobre el total, mientras que la cobertura y el 
financiamiento sumados llegan al 10% del total de problemáticas. 
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Figura 2. Problemas más recurrentes identificados. 

Otros

Hábitos alimenticios inadecuados

Inadecuada organización de horarios para el consumo de los complementos ...

Inoportunidad en la operación del programa respecto del calendario escolar

Deficiencias en los mecanismos de seguimiento y control

Desperdicios de comida

Recursos insufucuentes para garantizar la adecuada operación del programa

No hay cobertura sobre el 100% de los estudiantes

Viveres e insumos que no cumplen las condiciones  de calidad

Inconformidad con raciones y/o minutas establecidas en los lineamientos del ...

Operadores que no cumplen las condiciones de operación del programa...

Falta de conocimiento, apropiación y segimiento del programa por parte de...

Menús que no tienen en cuenta particularidades socioculturales y  médicas de...

Irregularidades en la contratación y pago de ecónomas

Entrega de insumos insuficientes por parte del operador

Complementos alimentarios que no cumplen condicones de calidad y ...

Deficiencias en la dotación de equipos, utensilios y menaje

Infraestructura de comedores escolares deficiente

0 27,5 55 82,5 110

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas. 
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En relación con los problemas que son más sensibles para los diferentes actores del 
PAE, independientemente del eje bajo el cual se categorizaron, se encuentra que el 
problema más visibilizado corresponde a las deficiencias en infraestructura de 
comedores (12%), seguido de deficiencias en dotación de equipos, utensilios y menaje 
(9%), complementos alimentarios que no cumplen condiciones de calidad y estándares 
(8%), entrega de insumos insuficientes por parte del operador (7%), irregularidades en 
la contratación y pago de ecónomas (7%), menús que no tienen en cuenta las 
particularidades socioculturales y médicas de los beneficiarios (6%), falta de 
conocimiento, apropiación y seguimiento del programa (5%), operadores que no 
cumplen las condiciones de operación (5%), inconformidad con las raciones y minutas 
establecidas en los lineamientos del Ministerio de Educación (5%), y otras que suman 
en conjunto el 36%.  

Figura 3. Participación de cada eje en el total de problemáticas identificadas según 
origen (diálogos ciudadanos, visitas de campo). 

Cobertura

Financiamineto

Transparencia

Calidad e inocuidad

Gestión Territorial

0 50 100 150 200

Visitas Dialogos

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas. 
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3. Resultados de las encuestas 

Las preguntas de las encuestas también estuvieron focalizadas temáticamente 
alrededor de los ejes que se pretenden fortalecer en el nuevo PAE: calidad e inocuidad, 
cobertura, financiamiento, gestión territorial y transparencia, de acuerdo con las 
responsabilidades de cada actor (ente territorial certificado ETC, ente territorial no 
certificado ET, rector de institución educativa) señaladas en la Resolución 29452 de 
2017. 

3.1. Eje de financiamiento 

Se indagó por la oportunidad y suficiencia en la asignación de los recursos como se 
relaciona a continuación: 

Figura 4. Percepción en la oportunidad de los recursos. 

0

2,75

5,5

8,25

11

NO SÍ TOTAL

0

4,5

9

13,5

18

NO SÍ TOTAL

ET: La coordinación del Entre 
Territorial Certificado para la 

conformación de la bolsa 
común de recursos para el 

PAE es oportuna?

Fuente: Elaboración de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de diálogos 
y visitas. 

ETC: La asignación de 
recursos por parte del 

Ministerio de Educación 
es oportuna?

Desagregado por origen de la problemática identificada, se mantiene la tendencia, 
pudiéndose verificar que las situaciones manifestadas por los participantes en las 
mesas de diálogo son coherentes con las situaciones observadas en las visitas de campo, 
y manteniendo la coherencia en que los temas que más preocupan y son visibles para 
los actores del PAE se mantienen en los ejes de gestión territorial y calidad e inocuidad. 

*Datos representados en porcentaje
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La percepción de la oportunidad de disposición de recursos es muy similar en ETC y 
ET.  Para los entes territoriales certificados, la asignación de los recursos por parte del 
Ministerio es oportuna en un 55%, para los entes territoriales no certificados, la 
oportunidad con la que el ente territorial certificado coordina la conformación de la 
bolsa común es del 61%. 

Figura 5. Percepción en la suficiencia de los recursos para todo el año escolar.

ETC: Los recursos asignados 
son suficientes para 

garantizar la alimentación 
durante todo el año escolar?

ET: Los recursos son 
suficientes para garantizar la 
alimentación durante todo el 

año escolar?

0

3

6

9

12

NO SÍ TOTAL

0

4,5

9

13,5

18

NO SÍ TOTAL

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas. 

3.2. Eje de cobertura y focalización 

Bajo este componente se indagó por la cobertura del programa durante todo el año 
escolar, la oportunidad en el inicio del programa y la existencia y participación en la 
construcción del diagnóstico situacional caracterización de las instituciones 
educativas para planear el programa.

*Datos representados en porcentaje

En relación con la suficiencia de los recursos, tanto para los ETC como para los ET, 
existe una percepción muy alta de insuficiencia de los mismos para garantizar la 
alimentación durante todo el calendario escolar (91% en ETC y 67% en ET), acentuada 
principalmente en los ETC debido probablemente a que éstos tienen el panorama 
completo de los ET a su cargo.
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Figura 6. Percepción en la cobertura del calendario escolar y oportunidad en el inicio del 

¿Está garantizada la 
atención del PAE durante 

todo el calendario escolar?

¿Inicio oportunamente 
la atención del PAE?

0

17,5

35

52,5

70

ETC ET

SÍ NO NS / NR

0

20

40

60

80

ETC ET

SÍ NO NS / NR

*Datos representados en porcentaje

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas 

En relación con la pregunta de si está garantizada la atención del PAE durante todo el 
año escolar, la respuesta fue afirmativa para el 64% de los Entes Territoriales 
certificados, y para el 50% de los no certificados. La principal razón para los que dicen 
que NO, es por falta de recursos.   Sin embargo, al indagar si el programa comenzó a 
tiempo, solo el 39% de los entes territoriales no certificados contestó que SI, lo que 
resulta contradictorio con la pregunta anterior, ya que una forma de garantizar la 
atención del PAE durante todo el año escolar  es que el mismo inicie oportunamente.  
La razón principal para no iniciar oportunamente el programa, fue debido a 
dificultades en los procesos de contratación. 

Sobre la existencia y participación en la elaboración del diagnóstico situacional y 
caracterización de las instituciones educativas, el 91% de los ETC afirma contar con 
dicho documento; y el 61% de los ET no certificados afirma haber participado en su 
construcción. Cabe señalar que de acuerdo con la Resolución 29452/17, ésta es una 
responsabilidad del ETC en articulación con sus municipios no certificados. Los ET no 
certificados que contestaron que NO, indican que el ETC no los ha involucrado en este 
proceso. 
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3.3. Eje de transparencia 

En este componente se indagó a los ETC sobre la pertinencia de los mecanismos para 
conformación de bolsa común.  Se indagó a los 3 actores (ETC, ET y rectores) sobre la 
divulgación y control social del proceso de contratación del PAE, y sobre el control y 
monitoreo del programa, con los siguientes resultados: 

Figura 7. Percepción sobre la pertinencia de mecanismos creados para conformación 
de bolsa común 

55 %

18 %

27 %

NS / NR SÍ NO

ET: El mecanismo de consolidación de la bolsa 
común de recursos utilizo, es idóneo para las 
características del ET?

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas. 

De los 11 ETC encuestados, el 55% opina que el mecanismo de consolidación de la bolsa 
común no es idóneo para las características del ET; algunos señalaron que realizan 
procesos contractuales independientes.   Sin embargo, el 64% de los ETC encuestados 
considera que no es necesaria la modificación de los mecanismos de bolsa común 
establecidos en la Resolución 29452/2017 ó la creación de uno diferente. 
Se indagó a los ET certificados y no certificados responsables de la contratación del 
PAE, si han promovido el control social a los procesos de contratación para la 
operación del PAE.  El 84% señaló que SÍ. Al indagar cómo, las respuestas están 
referidas principalmente al acompañamiento que se hace en la conformación y 
funcionamiento de los comités de alimentación escolar, la realización de mesas 
públicas o la rendición de cuentas, que son mecanismos para el seguimiento en la 
operación del programa, pero no de la contratación en sí, ó argumentando que se hace 
mediante concurso o licitación pública.   
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En este sentido, no se identifica que realmente haya un esfuerzo de los Entes 
Territoriales por involucrar a la ciudadanía para que ejerza control social antes y 
durante la contratación del operador. 

A los Entes Territoriales que no son responsables de la contratación del PAE, se les 
indagó si han realizado acciones de seguimiento a la contratación del operador.  El 75% 
respondió que SI. Pero en general no justifican cómo lo hacen. Por su parte, el 68% de 
los rectores encuestados respondió que SI han realizado seguimiento a la contratación 
del PAE; el 31% contestó que NO, entre otras razones, porque no es su función, no 
tienen tiempo o porque no tienen acceso a dichos documentos.  

A todos se les preguntó si el ET publica, difunde y facilita el acceso a los documentos 
que respaldan la contratación del operador.  La respuesta fue afirmativa para el 100% 
de los ET certificados, el 72% de los ET no certificados, y el 74% de los rectores. 

El 98% de los rectores encuestados, afirman contar con  una estrategia de control y 
monitoreo para verificar que los niños, niñas, adolescentes y jóvenes focalizados están 
recibiendo la ración según las condiciones establecidas. 

3.4. Eje de gestión territorial 

Las preguntas de este eje indagan por la existencia y conformación del equipo PAE 
según los lineamientos, la articulación de los mismos, la satisfacción respecto del 
desempeño de los demás actores en sus respectivos roles, el funcionamiento de los 
mecanismos de control social, participación ciudadana e inclusión social del PAE. 

Es así que 10 de 11 ETC encuestados afirman contar con equipo PAE conformado, con 
los profesionales mínimos requeridos.  El ETC que contestó negativamente, aduce falta 
de recursos y justifica el apoyo de profesionales en ingeniería de alimentos y nutrición 
a través de la firma interventora. 

Figura 8. Percepción sobre la articulación de equipos de trabajo de los ETC y los ET 
no certificados. 
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90

ETC ET
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Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de 
consolidación de diálogos y visitas. 

*Datos representados en porcentaje
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En relación con la articulación entre equipos PAE de los entes territoriales 
certificados con los no certificados, se presenta una percepción diferente.  Para el 
61% de los ET no certificados, se trabaja articuladamente, pero en cambio solo el 
18% de los ET certificados expresa dicha articulación.  

Se solicitó a los ET certificados, calificar la asistencia técnica brindada por el 
Ministerio de Educación, de acuerdo con los siguientes criterios y resultados: 

Tabla 3. Calificación de la asistencia técnica brindada por el MEN 

Componente
Lo ha 

recibido y 
ha sido 

satisfactorio

Lo ha 
recibido 

pero no ha 
sido 

satisfactorio

No lo ha 
recibido 
y no lo 

requiere

No lo ha 
recibido 
pero lo 

requiere
NS/NR

Componente jurídico
45 % 9 % 18 % 9 % 18 %

Componente técnico 
alimentario-nutricional

64 % 0 % 0 % 18 % 18 %
Componente monitoreo y 

control 64 % 0 % 0 % 18 % 18 %
Componente financiero 64 % 9 % 0 % 9 % 18 %

Componente de compras 
locales 36 % 0 % 0 % 45 % 18 %

Componente sistemas de 
información

36 % 0 % 18 % 27 % 18 %

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas. 

De estos resultados, se visibiliza que los temas en los que el Ministerio debe hacer un 
mayor esfuerzo para apoyar técnicamente a los entes territoriales, son las compras 
locales y los sistemas de información.

Figura 9. Percepción de la gestión por parte de entes territoriales certificados y 
operadores. 
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Se indagó a los entes territoriales no certificados y a los rectores sobre su satisfacción 
respecto de la gestión tanto del ET certificado como del operador.  En general se 
expresa una satisfacción media con respecto a la gestión del ET certificado.  Sin 
embargo, no hay acuerdo respecto de la satisfacción sobre el operador: mientras que el 
70% de los rectores están satisfechos, solo el 44% de los ET dicen estarlo. Los 
departamentos donde se expresó dicha inconformidad fueron Cundinamarca, Quindío, 
Meta, Nariño, Guajira y Valle. 

De manera complementaria, se solicitó a los rectores, calificar los mecanismos de 
monitoreo y control dispuestos por el ente territorial: el 16% calificó como malo o 
regular la supervisión e interventoría del PAE por parte del ET, y el 20% calificó como 
malo o regular el comité de seguimiento operativo departamental o municipal. Los 
departamentos donde coincidieron esas calificaciones negativas fueron Cundinamarca, 
Bolívar, Chocó, Guajira, Meta y Nariño. 

A todos los actores se les solicitó identificar y calificar los mecanismos de control 
social, participación ciudadana e inclusión social del PAE existentes en el territorio. 
Los resultados consolidados de las 117 encuestas aplicadas fueron: 

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas. 
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Tabla 4. Calificación de los mecanismos de control social, participación ciudadana e 
inclusión social. 

Mecanismo No existe
Existe y 
funciona 

adecuadamente

Existe y no 
funciona 

adecuadamente
NS/NR

Comité de alimentación escolar 6 % 82 % 12 % 1 %

Rendición de cuentas 16 % 69 % 13 % 3 %

Veeduría ciudadana 22 % 54 % 20 % 3 %

Minutas diferenciales 25 % 53 % 17 % 6 %

Mesas públicas 28 % 50 % 17 % 5 %

Compras locales 45 % 34 % 19 % 2 %

Enfoque diferencial grupos 
étnicos 50 % 27 % 17 % 6 %

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de diálogos 
y visitas. 

De acuerdo con estos resultados, los mecanismos más débiles en su implementación 
porque no existen o porque existen y no funcionan adecuadamente son las mesas 
públicas, las compras locales y el enfoque diferencial a grupos étnicos. 

En relación con la autoevaluación del rol de los rectores, el 90% de los mismos 
informan que SI han realizado procesos de sensibilización y capacitación  sobre el 
PAE a la comunidad educativa; el 91%  que SI ha desarrollado un sistema de 
verificación que acredite el suministro de cada uno de los complementos alimentarios, 
de manera que sean entregados adecuada y oportunamente por los operadores a cada 
beneficiario, y el 80% que SI está gestionando algún proceso para el mejoramiento de 
la operación del PAE. 

Por otra parte, se preguntó a todos SI los rectores reportan de manera inmediata al 
ordenador del gasto, al supervisor o al interventor de los contratos, así como a las 
autoridades competentes, cualquier irregularidad en los alimentos o en la ejecución 
del contrato que afecte la adecuada y oportuna prestación del servicio. El 96% 
respondió afirmativamente. 

Finalmente en este componente también se solicitó a los entes territoriales, ideas 
sobre lo que desearían que contenga una guía orientadora para la contratación del 
PAE – como una propuesta a desarrollar desde el Ministerio de Educación.  Las 
respuestas se agrupan en los siguientes temas: 
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Tabla 5. Propuestas para una guía orientadora de contratación del PAE. 

Tema # respuestas

Criterios de contratación diferenciales y compras locales según características 
del territorio y del ET 11

Lineamientos del programa 5

Pliegos estándar con responsabilidades claras para cada actor 4

Creación de un organismo especializado que se encargue del proceso 2

Material y herramientas pedagógicas sobre el proceso de contratación y sobre el 
programa, para comunidad y actores involucrados 2

Lineamientos y mecanismos para el seguimiento del programa 2

Condiciones para contratación de manipuladores y ecónomas 2

Estrategias que permitan garantizar la prestación del servicio desde el primer 
día del calendario escolar 1

Más recursos 1

Disminución y unificación de formatos 1

Criterios para contratación por parte de ET no certificados 1

Requisitos de idoneidad de los oferentes 1

Parámetros de oportunidad y calidad 1

Mecanismos de articulación entre actores 1

Orientaciones sobre la conformación de la bolsa común 1

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas 

3.5. Eje de calidad e inocuidad 

En este componente se solicitó a los rectores evaluar las condiciones de operación del 
programa, de acuerdo con la siguiente escala y resultados: 
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Se señala en rojo, los aspectos evaluados como regulares o malo que en su conjunto 
suman por encima del 40% de los encuestados, y en amarillo los que suman entre el 
20% y 39%. Los aspectos de infraestructura de restaurante escolar, equipos de 
dotación y menaje coinciden con los aspectos que generan mayor preocupación, en 
los problemas caracterizados a través de los diálogos. 

Fuente: Elaboración de la  Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas 

Aspecto Malo Regular Bueno Excelente N/A - N/R

Horario de consumo de 
los complementos 

alimentarios
1 % 6 % 51 % 37 % 5 %

Condiciones de limpieza 
y desinfección de las 

instalaciones
1 % 9 % 54 % 34 % 2 %

Cumplimiento de los 
estándares nutricionales 

de las raciones
3 % 10 % 51 % 34 % 2 %

Recurso humano 
calificado 3 % 11 % 51 % 30 % 5 %

Recurso humano 
suficiente 4 % 13 % 51 % 30 % 2 %

Ciclos de los menús 5 % 13 % 50 % 29 % 3 %

Tamaño de las raciones 5 % 17 % 40 % 33 % 5 %

Adecuación de los 
menús a las costumbres 
y características de la 

región
7 % 24 % 44 % 19 % 5 %

Condiciones de 
almacenaje, bodega y 

cadena de frío
5 % 31 % 46 % 16 % 2 %

Incorporación de 
productos locales 20 % 18 % 31 % 17 % 13 %

Infraestructura de 
restaurante escolar 8 % 35 % 39 % 13 % 5 %

Equipos de dotación e 
implementación 

necesarios
8 % 36 % 43 % 12 % 1 %

Menaje suficiente y 
adecuado 9 % 35 % 38 % 12 % 6 %

Tabla 6. Calificación de las condiciones de operación del PAE en los colegios. 
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Introducción

En febrero de este año, el Ministerio de Educación Nacional (MEN) lanzó el Nuevo PAE: 
Hacia una Política Pública de Alimentación Escolar (PPAE). Esta iniciativa considera 
cinco ejes: calidad, gestión territorial, transparencia, financiamiento y cobertura 
(MEN 2019, 9). Adicionalmente, el proceso de formulación de la política pública a la 
que se hace referencia contempla un ejercicio de consulta pública, cuya realización 
está prevista entre octubre y diciembre de este año (ibid., 18).  

Paralelamente, la Contraloría General de la República (CGR) ha impulsado un proceso 
de evaluación concertada del Programa de Alimentación Escolar (PAE), en el que se 
realizó un amplio ejercicio de participación a través de diálogos con la ciudadanía y 
visitas de campo a 73 instituciones educativas ubicadas en 31 municipios y ciudades 
de 10 departamentos y el Distrito Capital. Como resultado2, se mapearon 881 
problemáticas que pueden ser categorizadas en los cinco ejes, temáticos del Nuevo 
PAE. 

Nos encontramos pues en un momento privilegiado para incidir, como ciudadanía, en 
la reformulación de la política pública concerniente al PAE. En este sentido, en este 
documento nos proponemos realizar un diagnóstico propositivo, que recoja los 
resultados de la evaluación concertada, así como otros insumos sobre el estado actual 
de la alimentación escolar, para proponer recomendaciones que puedan ser 
incorporadas al Nuevo PAE. Para ello el documento sigue la siguiente estructura. En la 
primera parte hacemos un sintético diagnóstico en el que nos concentramos en los 
incentivos institucionales que juegan en contra de la universalización del Programa. 
En la segunda nos concentramos en los principales problemas de financiamiento. A 
partir de allí, en el tercer apartado nos enfocamos en la elaboración de propuestas que 
permitan avanzar de forma más acelerada en fórmulas que permitan un mayor 
aprovechamiento de los recursos y hacia la universalización del PAE.     

2.          La descripción de los resultados se detallan en CGR (2019). 23
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Cobertura: avanzamos más lentamente hacia la universalización 

Como resultado del proceso de evaluación concertada (CGR 2019, 6), las 
problemáticas asociadas a la cobertura se agrupan en tres bloques:  

• La cobertura no es universal: no todos los estudiantes inscritos en el sistema oficial 
son beneficiados por el PAE 

• La focalización es inadecuada: la focalización por SIMAT no corresponde con la 
realidad de los territorios, se incumplen los criterios bajo los cuales esta se 
realiza y en ocasiones se privilegia a menores de edad venezolanos sobre los 
colombianos, en los departamentos fronterizos. 

• Los recursos son insuficientes para el nivel de cobertura vigente: las raciones son 
insuficientes para cubrir a toda la población beneficiara y hay riesgos de no cubrir 
todo el calendario escolar restante 

Aunque en lo que sigue haremos referencia a las tres problemáticas, en este apartado 
nos concentraremos en la primera, pues es la que permite indagar por qué estamos 
lejos de la cobertura universal. En efecto es problemático que 83 años después de que 
se le comenzaran a asignar de recursos públicos de forma continua a los restaurantes 
escolares, la cobertura bruta del programa apenas alcance el 70% en 2018. Más 
preocupante aun si se considera que la Ley 7 de 1979 (conocida como la ley ICBF) 
establecía en su artículo 6 que una de las metas de esta estrategia sería la 
universalización: “Todo niño tiene derecho a la educación, la asistencia y bienestar 
sociales. Corresponde al Estado asegurar el suministro de la escuela, la nutrición 
escolar, la protección infantil, y en particular para los menores impedidos a quienes se 
deben cuidados especiales.” 

¿Por qué a pesar de la longevidad de esta estrategia seguimos estando lejos de una 
cobertura universal en materia de alimentación escolar? El problema de cobertura no 
se reduce a uno presupuestal pues hay incentivos institucionales que van en contra de 
una mayor cobertura efectiva. Específicamente nos referimos a la forma en la que se 
mide la cobertura y se evalúa su avance. Actualmente la cobertura bruta del PAE se 
mide de la siguiente forma: 

 	 	 	 	 	 	  

Este indicador es el que marca la pauta en términos de avance de la cobertura, pues 
con miras de alcanzar la universalización, se tiene previsto que la cobertura al menos 
no disminuya de un año al otro. Obligación que pesa sobre los Entes Territoriales 
Certificados (ETC) dadas las competencias que en materia de alimentación escolar le 
generan el artículo 76.17 de la Ley 715 de 2001 y el artículo 6 de la Ley 1551 de 2012, 
en su numeral 20. Esto quiere decir, que sobre la cobertura no solo pesan restricciones 

3. Estos fueron mencionados por actores ciudadanos de diecisiete (17) municipios: Armenia, Calarcá¡, Cartagena, 
Cucunubá¡, Cùcuta, Fonseca, Gachetá¡, Girardot, Leticia, Magangué, Pasca, Pasto, Puerto Carreño, Puerto Nariño, 
Quibdó, Sesquilé y Vergara (CGR 2019, 16).
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Sin embargo, esta forma de medir la cobertura pondera por igual al estudiante que se 
vio beneficiado los 180 días del año escolar que al que lo hizo 90 días o menos. Aunque 
el Ministerio de Educación y los responsables del PAE han hecho importantes 
esfuerzos para que el servicio se preste desde el inicio de clases (pues de no ser así 
denotaría de arranque una menor cobertura efectiva), falta mucho más para que el 
servicio de alimentación escolar se preste durante todo el año escolar. Así lo evidencia 
la evaluación concertada, en el que 10 de 11 ETC expresaron que el PAE inició 
oportunamente, también 10 de expresaron que no contaban con recursos suficientes 
para cubrir el año escolar.  

Esto significa que para dar cuenta de la cobertura efectiva del PAE es necesario 
cambiar la forma en la que se mide, considerando la cantidad de días en las que se 
prestó el servicio. En este sentido la fórmula sería la siguiente: 

 	 	  

Considerando este refinamiento y comparando ambas métricas para el año 2018 se 
verifican varios desafíos en materia de cobertura (Figura 1.).  

Figura 1. Cobertura efectiva vs cobertura bruta, agregada por departamentos para el 
año 2018 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos del MEN y del DANE.	
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En primer lugar, sin importar la forma en la que se mida, el nivel de cobertura es muy 
heterogénea en el territorio. Es todavía mayor si se considera la cobertura efectiva, 
que oscila entre el 32% para los ETC del departamento del Tolima y 104% para Bogotá 
D.C, en donde se contratan más de los 180 días del calendario escolar.  Esto en la 
práctica significa que los niños y niñas tolimenses tienen hasta tres veces menos 
posibilidades de verse beneficiados por el PAE por la condición fortuita del lugar en el 
que viven, lo que es completamente inaceptable desde una perspectiva de igualdad de 
derechos. 

En segundo lugar, las tasas de cobertura efectiva son inferiores a las brutas 9 puntos 
porcentuales en promedio (Figura 2.). De hecho, los ETC incluidos en departamento 
del Cesar son los únicos en los que la cobertura efectiva es apenas superior a la bruta. 
En Bogotá D.C. y departamentos como Guainía, Vaupés y Vichada, ambos índices de 
cobertura son iguales. En el resto del territorio las tasas de cobertura efectivas son 
inferiores, siendo particularmente preocupante las diferencias en departamentos al 
norte del país. Tal es el caso de Bolívar (-21%), Córdoba (-32%), Santander (-32%), y 
Sucre (-30%). 

Figura 2. Diferencias entre cobertura efectiva y bruta, agregada por departamentos 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos del MEN y del DANE.	

Esto podría indicar que el número de días contratados es la variable clave para lidiar 
con las restricciones que pesan sobre los ETC: dada una población estudiantil 
creciente y el presupuesto disponible, se podría estar optando por contratar por 
menos días el servicio de alimentación escolar con tal de no afectar negativamente los 
niveles de cobertura bruta, esto en detrimento de la cobertura efectiva. De ser así, no 
solo estaríamos más lejos de la universalización de lo que pensábamos, sino que 
avanzamos más lentamente hacia este propósito.  
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Figura 3. Evolución de la cobertura bruta, efectiva y la brecha entre ambas, 2016-2018. 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos del MEN y del DANE.	

Para verificar esta conjetura, comparamos la evolución de la cobertura bruta y 
efectiva para el periodo 2016-2018. En efecto, encontramos que ambas coberturas han 
aumentado, pero la efectiva ha incrementado menos, lo que se evidencia en la 
magnitud creciente de la brecha entre estas (Figura 3).  

Financiamiento: Mientras el gasto sea ineficiente no hay presupuesto que 
alcance 

Como resultado del proceso de evaluación concertada, el problema de financiamiento 
identificado fue el que los “Recursos [son] insuficientes para garantizar la adecuada 
operación del programa”(CGR 2019a, 9). Por ejemplo, la mayoría de los ETC afirman 
que los recursos son insuficientes para cubrir lo que demanda la implementación 
adecuada del programa a lo largo de todo el periodo escolar. El PAE tiene problemas 
especialmente con los escolares de jornada única, los escolares de comunidades 
étnicas, aquellos en situación de discapacidad, los que han sido víctimas del conflicto 
armado y que se encuentran cursando preescolar (ver Figura 4.). Situación que se ve 
agravada por fallas en el proceso de planeación, incluida la contratación del PAE, lo 
que se ha traducido en años anteriores en un inicio tardío del programa.   
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Figura 4. Número de ETC que reportan que cuentan con suficientes recursos para 
financiar la implementación diferencial del PAE. Respuesta sí o no. 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos del MEN y del DANE.	

Es claro que el presupuesto es un factor decisivo en los niveles de cobertura y calidad. 
Esta asociación entre cobertura y financiamiento es reconocida en el Nuevo PAE, que 
aborda ambos componentes conjuntamente (MEN 2019, 12). Perspectiva en la que 
coincide la evaluación concertada en la que se identificaba que los recursos son 
insuficientes para brindarle las raciones correspondientes a los beneficiarios actuales 
durante todo el año escolar.  

Para encontrar soluciones al problema de funcionamiento conviene partir de un 
contexto general. El valor anual del PAE ronda los $1,6 billones de pesos constantes de 
2016. El presupuesto del programa es bastante estable y lo que viene cambiando es su 
composición por fuente de recursos. Concretamente, el Ministerio de Educación ha 
reducido su participación de un 50% en 2015 a un 35% al finalizar 2018 sobre el 
presupuesto total que se destina a la alimentación escolar (Figura 5.). Esta situación 
ha exigido que las demás fuentes de financiamiento suplan la parte que el Ministerio 
de Educación deja de financiar, generando presiones fiscales adicionales sobre los ETC, 
incrementando los riesgos de corrupción por tratarse de fuentes con menor 
trazabilidad y abriendo el espacio para que la operación esté por debajo de los 
lineamientos que el mismo Ministerio de Educación define.     
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del MEN	

Dada la estabilidad presupuestal del programa y la presión presupuestaria creciente 
sobre los ETC, el desafío consiste en elevar la eficiencia con la que se gastan los 
recursos financieros del programa, a fin de liberar recursos que permitan cerrar las 
brechas existentes tanto en calidad como en cobertura. Para reconocer las 
oportunidades de mejora de eficiencia en el gasto, analizamos el costo diario por 
estudiante con respecto a la cobertura efectiva, agregando a nivel departamental 
(Figura 6.).  

Lo que se evidencia es que a niveles similares de cobertura, los costos promedio por 
estudiantes son muy distintos. De esta forma, si entre departamentos o ETC 
colindantes se asociaran para brindarle alimentación escolar a todos sus estudiantes, 
podrían aprovechar las economías de escala y con los mismos recursos aumentar la 
cobertura. Por ejemplo, si Huila se asocia con Tolima podría bajar su costo promedio 
de $2.630 a $1.739, con lo que lograría alimentar durante 171 días a todos los 
estudiantes huilenses. Otro ejemplo, si Cundinamarca se asociara con Caldas, podría 
reducir sus costos promedios de $2.772 hasta $1.434, con lo que podría asegurar 
alimentación escolar por 177 días a todos los estudiantes cundinamarqueses.  
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Figura 6. Costo diario por estudiante vs. Cobertura efectiva. Agregación departamental, 
2018. 

Fuente: Elaboración propia a partir de datos del MEN y del DANE.	

Sabemos que en la realidad, el alcance de estas mejoras en eficiencia puede no tener 
la magnitud que el simple ejercicio contable señala. Hay consideraciones sobre los 
patrones culturales de nutrición, la capacidad de los operadores, la fortaleza 
institucional y la alineación política de los involucrados, por mencionar algunas. No 
por esto hay que desestimar la oportunidad de aumentar la cobertura a unos costos 
decrecientes por cada estudiante adicional beneficiario del PAE, particularmente en 
los departamentos con coberturas efectivas inferiores al 65%.  

Aunque esto pareciera indicar que esta es una alternativa para avanzar 
aceleradamente hacia la cobertura universal en algunos territorios, es importante 
explicitar los supuestos que están detrás. Así, se asume que no cambia la calidad del 
servicio y que no es necesario incurrir en inversiones, para ampliar el volumen de 
servicio. Estos supuestos son razonables cuando se trata de raciones 
industrializadas, pero mucho menos cuando la preparación se hace in situ. 

Recomendaciones para avanzar aceleradamente a la universalización 
haciendo uso eficiente del presupuesto disponible 

A partir de los elementos presentados en los dos apartados anteriores, en este nos 
concentraremos en presentar las recomendaciones que estimamos más pertinentes y 
viables para ampliar la cobertura y fortalecer el financiamiento del PAE. 
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Orientadas a avanzar aceleradamente hacia la cobertura universal 
1. Expresar las metas en términos de cobertura efectiva: En el Nuevo PAE se anuncia 

como meta de cobertura aumentar el número de beneficiarios de los 5.387.504 con 
los que se finalizó en 2018 a 7.000.000 millones. En sentido estricto, esta no es una 
meta de cobertura pues no se hace referencia al universo poblacional que se 
pretende cubrir. Por esta razón recomendamos que las metas se formulen en 

Con esto se espera generar incentivos para que los ETC empiecen por cerrar las 
brechas con la cobertura bruta, aumentando primero los días de servicio y luego los 
beneficiarios, empezando por los segmentos prioritariamente focalizados. 

• Definir de forma metas de cobertura universal sobre los segmentos de estudiantes 
prioritariamente focalizados: Esto implica que antes que aspirar a la cobertura de 
todos los matriculados oficiales, hay que garantizar que los grupos más 
vulnerables nutricionalmente y más propensos a la deserción escolar sean los 
primeros receptores del PAE. Así, debería haber metas de cobertura efectiva de 
PAE rural, PAE víctimas de la violencia, PAE minorías étnicas, por mencionar 
algunas. 

• Establecer metas regionales en materia de cobertura efectiva: El país cuenta con 
diferentes segmentaciones territoriales en función de propósitos específicos 
(Regalías, Jurisdicciones Policiales y Militares, etc.). Con el propósito de un 
avance gradual y acorde a las realidades de cada ETC, se propone que las metas de 
cobertura efectiva respondan a una regionalización de acuerdo con criterios como 
patrones culturales de nutrición similares y distribución de la población 
estudiantil entre urbana y rural, entre otras.  

Orientadas a aumentar la eficiencia del presupuesto destinado al PAE 
• Promover la asociación de ETC para reducir los costos promedio de servicio por 

estudiante beneficiario: Hemos mostrado que hay un potencial de ahorro 
significativo de recursos si los ETC se asocian. Esta asociación puede coincidir o no 
con la regionalización de la recomendación anterior. En todo caso, este tipo de 
figuras se amparan en la Ley orgánica de ordenamiento territorial de 2011 que 
admite distintos tipos de esquemas asociativos. En dicha labor, se sugiere la 
consulta especializada al Centro de Investigaciones para el Desarrollo de la 
Universidad Nacional de Colombia. 

• Aumentar la proporción de recursos canalizados por medio del SGR y el SGP: El 
propósito de reducir los costos promedio por estudiante es que los ahorros se 
traduzcan en mejoras de cobertura o calidad. Por ello hay que garantizar la 
trazabilidad de todos los recursos hacia estos propósitos. En esta medida, hay que 
privilegiar una participación creciente en la bolsa de recursos de aquellas fuentes 
mejor auditadas y controladas, como es el caso del Sistema General de Regalías 
(SGR) y el Sistema General de Participaciones (SGP). 
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• Revisar el tipo de contratación y de operador que de manera recurrente elevan los 
costos operativos: En otros estudios (ipública, 2016) se ha señalado que algunos 
tipos de contratación como los convenios de asociación y algunos tipos de 
operadores como las entidades sin ánimo de lucro presentan el mayor porcentaje 
de problemas operativos, los cuales disminuyen la cantidad de días atendidos y 
en algunos casos, exhiben mayor riesgo de corrupción. Por tanto, se propone no 
solo realizar un escrutinio de los tipos de contratación, sino también del tipo de 
operador que está generando mayor problema a nivel nacional y regional. 

• Poner la información pública del PAE a disposición de la ciudadanía: En particular 
nos referimos a la publicación oportuna de los informes trimestrales del PAE en 
la página web del Ministerio, así como la base de datos (Excel®) con la que fue 
construido dicho informe. Si la información de la cantidad de beneficiarios y los 
costos por ración está disponible para su consulta web, los ciudadanos podremos 
ejercer una mejor veeduría y seguimiento al PAE, tanto en la respectiva ETC 
como a nivel nacional.  

Orientadas a incrementar la concurrencia de fuentes de financiamiento 
• Aumentar significativamente los recursos destinados desde el nivel central: Las 

brechas de cobertura y calidad son aún importantes y por ello es necesario 
incrementar los recursos destinados al PAE. En este sentido, y de acuerdo con las 
cifras anunciadas por el propio Ministerio de Educación, el gobierno nacional se 
ha comprometido aportar adicionalmente en 2019 $214.440 por cada uno de los 
250 mil nuevos beneficiarios que piensa vincular al PAE. Contribuciones 
crecientes como esta va en la dirección correcta, pues dicho monto corresponde a 
aproximadamente el 50% del valor promedio anual por beneficiario. Sin 
embargo, sigue siendo insuficiente de cara a desafíos como la implementación de 
la jornada única a nivel nacional.  

• Invitar al sector privado y a los agricultores rurales a vincularse solidariamente al 
PAE: El sector privado y las cooperativas solo han sido vistos como potenciales 
operadores del programa. Sin embargo, por medio de programas de 
Responsabilidad Social Empresarial y estrategias de innovación social, estos 
pueden contribuir a la reducción de los costos de operación del PAE; por ejemplo, 
aprovechando las cadenas de suministro logístico. Dado que el programa tiene 
alcance nacional, se debe pensar profundizar en el involucramiento de los 
agricultores locales, de forma individual o asociada. Ya que los productos son de 
proximidad, se podrían disminuir sustancialmente los costos de transporte y de 
este modo liberar recursos para el programa; además de contribuir a que los 
pequeños agricultores tengan un ingreso por la venta de productos a los 
comedores de sus comunidades.  

• Fomentar la asociación con organismos multilaterales para la transferencia de 
conocimiento y recursos financieros: El Programa Mundial de Alimentos y el 
Banco Mundial se han asociado con el fin de mejorar la cobertura y calidad de los 
programas de alimentación escolar, que a nivel mundial alimentan a más de 350 
millones de niños y en Latinoamérica a más de 80 millones de niños (PMA, 
2013). La cooperación entre el gobierno nacional, organizaciones multilaterales 
pueden hacer que Colombia obtenga asistencia técnica a partir de casos de éxito 
de otros países, así como fuentes de financiamiento que le impulsen a alcanzar la 
cobertura universal. 
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TRANSPARENCIA



De los 180 países ranqueados en el Índice de Percepción de Corrupción de 2018 
realizado por Transparencia Internacional, Colombia se encuentra en la posición 99 
con un puntaje de 36/100, en el que 100 hace referencia a transparente o “limpio”. A 
partir de esto, es posible analizar que el desempeño de nuestro país no es el esperado, 
más aún, cuando este puntaje es proporcionado por expertos que perciben este 
fenómeno como algo recurrente en el sector público (Transparency International, 
2018).  

De acuerdo con el tercer informe de Monitor Ciudadano (2019), la corrupción 
administrativa es la más frecuente en el país (73%); siendo el sector educativo el más 
afectado (16%), seguido de infraestructura y transporte, salud y función pública. 
Dentro de este primer ámbito de corrupción, las irregularidades en la contratación 
pública son el mayor problema encontrado, dentro del cual se destaca que las más 
frecuentes son:  

1. “Adjudicación o celebración irregular de contratos (29%) 2. Violación a los 
principios de transparencia, idoneidad y responsabilidad en la contratación estatal 
(17%) 3. Abuso de la figura de contratación directa (8%) 4. Detrimento patrimonial 
por incumplimiento del objeto contratado (8%) 5. Apropiación ilegal de recursos en 
los contratos (6%) y 6. Sobrecostos por irregularidades en celebración de contratos 
(6%)” (p. 28). 

Programa de Alimentación Escolar 

Dentro de los casos de corrupción más reportados tanto por la ciudadanía como por 
medios de comunicación, se encuentra el del Programa de Alimentación Escolar 
(PAE). Este es una estrategia complementaria que busca evitar la deserción a través 
de la provisión de alimentos que garanticen un óptimo nivel nutricional y desarrollo 
cognitivo de los niños y jóvenes cobijados por el sistema de educación pública en 
Colombia, lo anterior, a través de hábitos alimenticios saludables a lo largo de la 
jornada escolar (MEN, 2018). Razón por la cual, es de vital importancia que este 
proyecto se desarrolle de la mejor manera posible, puesto que garantiza, en mayor 
medida, el derecho a la educación. 

TRANSPARENCIA EN EL PROGRAMA DE ALIMENTACIÓN 
ESCOLAR INTRODUCCIÓN 

  

Autor: Red Universitaria Anticorrupción 
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Durante el desarrollo del Programa de Alimentación Escolar, se han detectado 
distintas irregularidades en el proceso de contratación tales como: uso  sistemático de 
contratación directa; manipulación de requisitos; competencia imperfecta; 
suscripción de convenios con distintas uniones temporales y consorcios 
representados bajo la figura de un solo representante legal, concediendo múltiples y 
millonarios contratos a un solo proponente en el marco de convenios 
interadministrativos entre municipios y empresas sociales del Estado (Corredor, 
2018). Además, cuando se lleva a cabo el programa, no se realiza un seguimiento 
adecuado de la ejecución de las etapas, que conlleva a que no exista un control 
constante de los recursos respecto a su debida provisión, gestión y ejecución. 

A su vez, los diferentes medios de comunicación han realizado reportajes que 
evidencian casos de corrupción en el proceso de contratación. Esencialmente, la 
información demuestra casos de corrupción concentrados en tres ejes: sobrecostos, 
incumplimiento por parte de los operadores y mala calidad de los alimentos.  

A su vez, los diferentes medios de comunicación han realizado reportajes que 
evidencian casos de corrupción en el proceso de contratación. Esencialmente, la 
información demuestra casos de corrupción concentrados en tres ejes: sobrecostos, 
incumplimiento por parte de los operadores y mala calidad de los alimentos.  

1.  (79% directa) 

2.  Tomado de https://www.elespectador.com/noticias/judicial/pechugas-de-pollo-40000-y-huevos-900-entre-los-insolitos-precios-en-el-pae-

articulo-724396 Recuperado el 25 de julio de 2019. 

3. Tomado de https://risaraldahoy.com/corrupcion-contratista-del-pae-compro-tamales-por-30-millones/4Recuperado el 25 de julio de 

2019. 
4. Tomado de https://www.elespectador.com/noticias/nacional/santander/operador-del-pae-debera-responder-por-intoxicacion-

Ejes de de 
corrupción Ejemplos

Sobrecostos

1.Raciones de pollo a $40.000 por unidad, en donde el proveedor era una 
ferretería y, para justificar los sobrecostos, tenía afiliados como 
beneficiarios a 8.000 niños que no existían (Cartagena).  
2.En Santander, una empresa de alimentos hizo compras de tamales a una 
asociación de operadores de grúas de Acacías, Meta por $30.000 cada uno. 
Compró postres por $20.000.000 a una agrupación inactiva en el Huila y 
frutas por $60.000.000 en Tolima (Risaralda hoy, 2017).

Incumplimi-
ento por 
parte de los 
operadores

1.Según el informe “Grandes Hallazgos” de la Contraloría General de la 
República, realizado entre los años 2014 y 2018, en La Guajira y Arauca las 
raciones destinadas para los estudiantes no eran entregadas en su 
totalidad, a pesar de haber sido cobradas por el operador; o habían sido 
supuestamente suministradas en horarios y fechas en los que los colegios 
no estaban en funcionamiento. En estos hechos recopilados por la 
institución, más de 600 estudiantes se vieron afectados (Contraloría 
General de la República, 2018).

Tabla 1. Ejes de corrupción. 
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Ejes de de 
corrupción

Ejemplos

Sobrecostos 1.Raciones de pollo a $40.000 por unidad, en donde el proveedor 
era una ferretería y, para justificar los sobrecostos, tenía afiliados 
como beneficiarios a 8.000 niños que no existían (Cartagena). 
2.En  Santander,  una  empresa  de  alimentos  hizo  compras  de 
tamales a una asociación de operadores de grúas de Acacías, Meta 
por  $30.000  cada  uno.  Compró  postres  por  $20.000.000  a  una 
agrupación inactiva en el Huila y frutas por $60.000.000 en Tolima 
(Risaralda hoy, 2017).

Incumplimie
nto por parte 
d e  l o s 
operadores

1.Según el informe “Grandes Hallazgos” de la Contraloría General 
de  la  República,  realizado  entre  los  años  2014  y  2018,  en  La 
Guajira y Arauca las raciones destinadas para los estudiantes no 
eran entregadas en su totalidad, a pesar de haber sido cobradas por 
el operador; o habían sido supuestamente suministradas en horarios 
y fechas en los que los colegios no estaban en funcionamiento. En 
estos hechos recopilados por la institución, más de 600 estudiantes 
se vieron afectados (Contraloría General de la República, 2018).

Mala calidad 
d e  l o s 
alimentos

1.En Santander, un operador del PAE entregó un alimento 
que ocasionó que 40 estudiantes se intoxicaran debido a que 
había dos gérmenes en la avena procesada por falta de 
protocolo de manipulación y falta de refrigeración (El 
Espectador, 2019) . 
2.Según Julio César Cárdenas, contralor delegado para el 
sector social, todos los días la contraloría recibe denuncias 
relacionadas con alimentos en mal estado, con gusanos, 
carne sin cocinar o malas condiciones higiénicas en los 
vehículos que transportan los alimentos (RCN Radio, 2019).

Ejes de de 
corrupción

Ejemplos

Mala calidad 
de los 

alimentos

1.En Santander, un operador del PAE entregó un alimento que ocasionó que 
40 estudiantes se intoxicaran debido a que había dos gérmenes en la avena 
procesada por falta de protocolo de manipulación y falta de refrigeración 
(El Espectador, 2019) . 
2.Según Julio César Cárdenas, contralor delegado para el sector social, 
todos los días la contraloría recibe denuncias relacionadas con alimentos en 
mal estado, con gusanos, carne sin cocinar o malas condiciones higiénicas 
en los vehículos que transportan los alimentos (RCN Radio, 2019).

Todo lo presentado anteriormente, refleja cómo debido a la falta de transparencia en 
la contratación, se han llegado a involucrar empresas que no cuentan con registros, 
protocolos, normas, medidas de salud y seguridad que ocasionan que un estudiante 
pueda llegar a contraer una infección, intoxicación o enfermedad y que atenta contra 
su desempeño educativo.  

A grandes rasgos y por lo que se puede inferir no solo por la evidencia académica e 
informativa, sino por la estructura misma del Programa de Alimentación Escolar es 
que, la contratación es una variable determinante en todos los procesos y etapas 
subsecuentes del programa. Es decir que, si se contrata de manera irregular a los 
operadores y/o proveedores que no cuenten con las capacidades humanas, 
administrativas, financieras dotacionales e infraestructuras idóneas para ejercer sus 
respectivas funciones de producción, ensamble y distribución de alimentos, la 
ejecución misma del programa se verá constantemente truncada por fallos técnicos y 
logísticos que resultarán en las problemáticas ampliamente reconocidas del PAE 
como las expuestas a continuación: 

-No cumplimiento de lineamientos y parámetros de calidad e inocuidad por parte 
los proveedores contratados.  
-Sobrecostos en la ejecución del programa. 
-Irregularidades en la contratación del personal. 
-Problemas en la distribución de alimentos. 

Estas problemáticas en su conjunto, impedirán el cumplimiento del objetivo principal 
de la política de alimentación. La cual se basa en brindar un sustento alimentario que 
garantice la permanencia de la población estudiantil y subsecuentemente, se 
garantice el óptimo desarrollo de capacidades cognitivas y socioemocionales de los 
niños y niñas de Colombia.  

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de consolidación de datos de Ejemplos.  
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De lo anterior, se puede inferir que, gran parte de la responsabilidad de que el 
Programa de Alimentación Escolar funcione de manera efectiva y cumpla con sus 
respectivos objetivos recae en las funciones desempeñadas por los proveedores. En 
ese sentido, es imperante resaltar que todas las soluciones, políticas y estrategias 
encaminadas a optar por una mejora progresiva del programa, deben ser enfáticas en 
incluir mecanismos o lineamientos vigorosos que fortalezcan la transparencia en la 
contratación de proveedores.  

Resultados de la evaluación concertada Programa de Alimentación 
Escolar 

A partir de la metodología de evaluación concertada realizada por la Contraloría 
Delegada para la Participación Ciudadana, adelantada en 31 ciudades capitales y 
municipios y 10 departamentos y el distrito capital, en torno al eje de transparencia 
se manifestaron las siguientes problemáticas:  

Tabla 2. Incidencia y frecuencia de problemáticas visibilizadas por el eje de 
transparencia en diálogos y visitas. 

Descripción de la problemática del eje de 
transparencia

Incidencia Frecuencia

Irregularidades en la contratación y pago de ecónomas 59 % 61

Operadores que no cumplen las condiciones de 
operación del programa

44 % 45

Deficiencias en los mecanismos de seguimiento y 
control

26 % 29

Dificultades relacionadas con la contratación del 
operador

8 % 9

Compras locales mínimas o inexistentes 8 % 8

Jornadas únicas irreales o deficientes 4 % 4

Inconsistencias datos SIMAT 1 % 1

El PAE no cumple con las expectativas de la población 
beneficiaria

1 % 1

Fuente: Elaboración de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 

En aras de comprender la información de cada una de estas categorías, a continuación, 
se expondrá el desagregado que las conforma: 
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Tabla 3. Desagregado de las problemáticas del eje de transparencia.  

Problemática Desagregado

Irregularidades en 
la contratación de 

ecónomas

Falta de garantías laborales.

No se les paga en los tiempos establecidos a los empleados.

No se les dan las garantías prestacionales.

En las relaciones laborales, no median contratos escritos.

No las afilian al ARL o seguridad social.

Información de contratos incompletos.

Remuneraciones económicas inferiores al salario mínimo a los empleados.

Inexistencia de lineamientos sobre remuneraciones o tipo de contratos del 
Ministerio de Educación.

Extensas jornadas laborales de 10 horas que no son remuneradas como se 
deben.

Operadores que no 
cumplen 

condiciones de 
operación del 

programa

Los operadores desconocen los contextos de los municipios en donde se 
presta el servicio.

Existe incumplimiento constante del operador en múltiples aspectos que 
se desarrollan en esta lista.

El operador tiene serias deficiencias en cuanto: 1. Materiales, 2. Equipos 
de transporte para el alimento, 3. Dotación para las cocinas.

Entregan los alimentos en mal estado o con fechas vencidas.

El no pago de la nómina, en especial a las ecónomas y a los transportistas.

Falta de un horario específico para la entrega de los alimentos.

No se entregan los insumos necesarios para el aseo y manipulación de 
alimentos.

No se cuenta con el personal suficiente para desarrollar la actividad 
pertinente.

En cuanto a servicios básicos, el gas es escaso y muchas veces no es 
suficiente para la cantidad de niños a quienes se les presta el servicio.

La contratación no tiene garantías suficientes que obliguen al operador a 
cumplir con sus obligaciones.
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Problemática Desagregado

Deficiencias en 
mecanismos de 

control y 
seguimiento

Las interventorías y los contratos del PAE no inician de forma simultánea.

Las planillas de los cursos no se alinean con el SIMAT y por ende existe 
desorden en los cursos.

Existen pocos medios para hacer control ciudadano.

Mala comunicación entre el operador y la comunidad educativa.

Los docentes son veedores, pero no están capacitados para serlo.

Dificultades 
relacionadas con la 

contratación del 
operador

No existe un manual de contratación para el PAE.

No se contempla un estudio de costos que permitan la ejecución adecuada 
del contrato.

Corrupción en procesos licitatorios. Donde el sancionado cambia su 
representante legal y su razón social para volver a participar en el proceso 
licitatorio.

Operadores poco idóneos y sin experiencias por falta de los lineamientos, 
mencionados al inicio.

Compras locales 
mínimas o 

inexistentes

No se consumen productos de la región.

El operador no compra en el mercado local.

La compra de alimentos está centralizada a Bogotá en su mayoría.

Jornadas únicas 
irreales o 

deficientes

Colegios reportan que su funcionamiento se da por jornadas únicas que no 
existen.

Inconsistencias 
datos SIMAT

No es consistente el número de estudiantes en el colegio con los datos del 
SIMAT

El PAE no cumple 
con las 

expectativas de la 
población 

beneficiaria

No existe supervisión al PAE por parte de los veedores por lo que en 
lugares como Quibdó el PAE no cumple las necesidades de sus habitantes.

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la consolidación de diálogos y visitas por 
parte de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana 

Tabla 3. Desagregado de las problemáticas del eje de transparencia.  
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Tabla 4. Desagregado de otras problemáticas identificadas en el eje transparencia 
presentes en los resultados de la evaluación concertada del PAE.  

Ahora bien, una vez visualizadas las problemáticas resaltadas por la comunidad y 
con el fin de generar un análisis que permita determinar una correlación y una 
tendencia que explique, de manera sucinta, la falta de transparencia en dichos 
municipios. Es imperativo exponer las formas de contratación más usadas por esos 
municipios:  

Figura 1. Distribución de la contratación por municipio. 

Problemática Desagregado

Pago a las 
manipuladores 
no conforme a 

las normas 
laborales

Sueldos bajos. Solo 80 pesos por estudiante.

Se realizan pagos tardíos.

Baja motivación de las manipuladoras por trabajar.

Malas condiciones de trabajo.

Contratación 
inoportuna para 
la prestación del 

servicio PAE

No existe celeridad en el proceso de contratación

Solicitud de 
aportes 

voluntarios por 
parte de las IE y 
no rendición de 

cuentas

Se solicitan recursos para el mejoramiento de las instalaciones. 
Dichos recursos no son vigilados, ni entregados a la institución 

educativa.

Fuente: Elaboración de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas.

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la consolidación de diálogos y visitas por 
parte de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana. 
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Con dicha información, es necesario mostrar el porcentaje en el que dichas formas de 
contratación son utilizadas por los municipios:  

Figura 2. Porcentaje tipos de contratación. 

Fuente: Elaboración de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana a partir de consolidación de 
diálogos y visitas

Dada la anterior información, es pertinente resaltar que la contratación directa y la 
mínima cuantía tienen juntas un porcentaje de 80.04%. Así pues, aunque es necesario 
hacer un ejercicio estadístico que permita determinar la correlación directa entre la 
corrupción y dichos tipos de contratación. Y que unido a esto, aún no existen los 
elementos necesarios para medir la corrupción, y no solo la percepción de corrupción 
como variable dependiente. Ello no evita expresar lo obvio en torno al hecho que 
podría existir una correlación lineal entre los municipios que perciben riesgos de 
corrupción y las formas en las que estos mismos contratan. En otras palabras, existe 
una probabilidad de que la forma de contratación de los municipios y la corrupción 
estén asociados de forma directamente proporcional.  

Contratistas multiobjeto 

Por otro lado, además de las modalidades de contratación, una figura relevante de 
analizar son los contratistas multiobjeto. Los cuales se puede definir como aquellos 
operadores que prestan una variedad de bienes y servicios mediante una pluralidad 
de contratos de diversa índole en un mismo o varios municipios o departamentos.  
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Los contratistas multiobjeto no implica per sé la existencia de corrupción, sin 
embargo, se identifica que una persona natural o jurídica que ejerza actividades 
diferentes y en distintos sectores que divergen de su naturaleza social, puede llegar a 
ser constitutivo de irregularidades. Al no garantizar la idoneidad y capacidad de un 
operador se puede estar frente a posibles incumplimientos o sobrecostos en el 
contrato, situación que podría generar responsabilidad fiscal por detrimento 
patrimonial y eventualmente responsabilidades de otra índole (penal o disciplinaria).  

De igual forma, es imperativo resaltar que, en materia del PAE, la operación del 
programa requiere que cada uno de los contratistas acredite no sólo un conocimiento 
especializado, sino también de unas capacidades técnicas, administrativas, 
infraestructurales y dotacionales que aseguren una debida ejecución de cada una de 
las etapas: provisión de alimentos, ensamblaje, transporte y distribución. 

En la revisión de la base de datos de los diferentes contratistas multiobjeto para los 
años 2018 y 2019 se encontró que estos, no solo ejercen actividades en una 
multiplicidad de sectores sino que también realizan contratos para el Programa de 
Alimentación Escolar.  

En la tabla 5, se toma como ejemplo a tres contratistas multiobjeto de los 
departamentos de Quindío, Antioquia y Risaralda. En el primer caso, se evidencia que 
la contratista No. 1 tiene 137 contratos en curso. Dentro de ellos, se destaca uno en 
torno a la prestación del servicio PAE. Dicho operador pasa de contratos para 
suministro de equipos veterinarios, construcción y ferretería, entre otros, a la 
prestación del servicio de refrigerios y alimentos escolares.  

En el segunda caso, el contratista No. 2 tiene 211 contratos, uno de ellos para prestar 
el servicio de PAE en el departamento de Antioquia. Sus contratos aunque se centran 
en su mayoría en prestar servicios de alimentación, también se enfoca en sectores de 
limpieza, ferretería, productos de papel, maquinaria y seguridad y vigilancia.  

Finalmente, se encuentra que el contratista No. 3 cuya compañía tiene 107 contratos, 
dos de ellos relacionados con el PAE, presta servicios en el sector informático, en 
electrodomésticos, en juguetería, alimentación, entre otros.  

En estos tres casos el objeto del contratista no coincide total o parcialmente con el 
objeto de contrato del PAE, por lo que, estos contratistas multiobjeto, a partir de la 
información analizada de la base de datos de la plataforma OCÉANO (Centro de 
Información Contractual), no cuentan con conocimiento especializado sobre una 
actividad o sector comercial. Sumado a ello la cuantía de los contratos llega a ser 
suficientemente significativa como para no propender por contratistas cuyo objeto del 
contrato sea diferente con el objetivo del PAE. 

Tabla 5. Contratistas multiobjeto. 
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Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la base de datos de la plataforma OCÉANO de la 

Resultados de la encuesta sobre idoneidad de la bolsa común 

A partir de la encuesta sobre la idoneidad de la Bolsa Común se puede identificar que 
el mecanismo de financiación dispuesto para que las ETC y las ET no certificadas 
puedan consolidar un fondo conjunto administrado por la ETC es rechazado 
significativamente (un 55% considera que no es idóneo, un 18% considera que sí es 
idóneo y un 27% no sabe o no responde). El estudio evidencia, por un lado, una 
ausencia de colaboración armónica entre las ET y una falta de líneas de comunicación 
y conocimiento administrativo para adelantar políticas públicas conjuntas y por otro 
lado, evidencia una reticencia a delegar la administración de recursos públicos y la 
gestión de procesos contractuales.  
Al preferir las ET realizar procesos de contratación y ejecución del PAE 
individualmente, situación que aunque desconcentra las funciones administrativas y 
financieras, dificulta el control fiscal y el ejercicio de vigilancia y veeduría que puede 
llegar a realizar la ciudadanía y la sociedad civil.  

Malla de Contratación PAE Nacional 

La malla de contratación del PAE es una herramienta desarrollada por la plataforma 
de OCÉANO, adscrita a la Contraloría General de la República. En ella, se visualizan a 
través de una metodología que incluye recolección de información de diferentes 
fuentes internas y externas (SIRECI, CIVICOF, SECOP I y II) y métodos matemáticos e 
informáticos, todos los contratistas que actualmente se encuentran operando el PAE a

 6. Iniciativa por parte del Contralor Felipe Córdoba en la cual se realiza una depuración y análisis de datos enfocados a la gestión 
contractual del Estado. Adicionalmente, la plataforma brinda información unificada de datos abiertos de otras plataformas tales 
como: SECOP, SIA-OBSERVA SIVICOF, SIRECI.  43



informáticos, todos los contratistas que actualmente se encuentran operando el PAE a 
nivel nacional, detallando el nombre, naturaleza e información del contratista y 
generando unas líneas que representan vínculos o interrelaciones con otros 
contratistas.  

Las Tablas 6 y 7, contienen los datos que se pueden visibilizar del estudio y análisis de 
la malla de contratación del PAE actualizada al año 2019. 

Tabla 6. Número total de contratistas del PAE a nivel nacional según su naturaleza 

Tipo de 
contratista

Cantidad de 
entidades

Porcentaje

ALIANZA - 
CONVENIO 23 0,30 %

CONSORCIO 2141 28,01 %

EMPRESA 1759 23,01 %

UNIÓN 
TEMPORAL 3722 48,69 %

TOTALES: 7645 100 %

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la base de datos de la plataforma 
OCÉANO de la Contraloría General de la República.  

Tabla 7. Naturaleza y total de los contratistas del PAE a nivel nacional.

Tipo de 
contratista

Malla total Malla más 
Grande

Índice de 
concentración

ALIANZA - 
CONVENIO 23 0 0,30 %

CONSORCIO 2141 495 10,82 %

EMPRESA 1759 1543 30,55 %
UNIÓN 
TEMPORAL 3722 843 19,42 %

TOTALES: 7645 2881 61,10 %

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la base de datos de la plataforma OCÉANO 
de la Contraloría General de la República.  
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 7 La malla total hace referencia al número total de contratistas indistintamente de si se encuentran interrelacionados con otros 
mediante consorcios, empresas o uniones temporales. Por otro lado, la malla más grande son todos aquellos contratistas que, a partir 
de la visualización de los datos, se encuentran interrelacionados mediante consorcios, empresas o uniones temporales, es decir existe 
o ha existido algún tipo de vínculo entre ellos.  

De las anteriores tablas se puede concluir que, la modalidad de asociación más 
utilizada por los contratistas para operar el PAE y presentarse a las convocatorias es 
la unión temporal, seguida de seguido por el consorcio y la empresa. 

Tabla 8. Naturaleza y total de los contratistas del PAE a nivel nacional enfocado malla 
más grande  

Tipo de 
Entidad

Cantidad de 
entidades

Porcentaje Cantidad 
de enlaces

Concentración 
de Enlaces

Consorcio 495 17.18% 337 11.70%

Empresa 1543 53.36% 1846 64.07%
Unión 

Temporal 843 29.26% 769 26.69%

TOTALES: 2881 100.00% 2952 102.46%

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la base de datos de la plataforma 
OCÉANO de la Contraloría General de la República. 

Del total de los contratistas (7645), 2881 se encuentran interrelacionados por medio 
de algún vínculo comercial, es decir, entre ellos existen formas de asociación para 
poder operar algún tipo de contrato de alimentación escolar bien sea dentro o fuera 
del municipio o departamento. 
Estos 2881 contratistas corresponden solamente al 37,68% del total de los operadores 
del PAE a nivel nacional, quienes, comparando con la columna de índice de 
contratación, donde se identifica el porcentaje del total de contratistas que según su 
naturaleza se encuentran interrelacionados, tienen el 61,1% del total de los contratos 
del PAE. Esto permite afirmar que, 2 de cada 5 contratistas del PAE tiene algún 
vínculo o relación con otro contratista y que 3 de cada 5 contratos termina ejecutado 
por alguno de ellos.  

Así mismo, la Tabla 8 permite afirmar además que, del total de los contratistas en la 
malla más grande (2881), el 51,1% son empresas creadas bajo la modalidad de 
sociedad por acciones simplificadas - SAS (296), sociedades por acciones -S A (38), 
fundaciones (201) y sociedades de responsabilidad limitada (99). 
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Es decir, que solamente este año se crearon 1473 empresas nuevas con la finalidad de 
operar el PAE a nivel nacional, la mayoría de ellas por medio de la modalidad de SAS. 
Esto demuestra que estos mecanismos son los más utilizados por los operadores 
probablemente por la facilidad en su creación y conformación sin la observancia de 
mayores requisitos formales que permite la Ley 222 de 2008. Así mismo, las 
fundaciones son la segunda figura más utilizada por los operadores para asociarse 
entre ellos, sobre este punto es menester que los organismos de control presten 
especial atención en la medida en que la forma de contratación adelantada siga los 
requisitos establecidos en el Decreto 092 de 2007,  
dado que las fundaciones sin ánimo de lucro han sido un mecanismo frecuentemente 
utilizado para la desviación de dineros al abusar de su régimen especial.  

El análisis de las mallas de contratación permite concluir que la contratación del PAE 
a nivel nacional se encuentra en manos de muy pocos contratistas. Estos datos, 
además de permitir generar un indicador de concentración, resaltan una problemática 
persistente y es que existe una limitación a la libertad de competencia y de 
concurrencia a los procesos de contratación del PAE. Esta problemática encuentra 
directa relación con la modalidad de contratación persistente en el PAE, según la Tabla 
9 se puede identificar que la contratación directa y las otras formas de contratación 
directa, entendidas como aquellos procesos de contratación donde no medió una 
selección en base de criterios propios de la administración pública, corresponde al 
73,7% del total de la contratación estatal.  

Tabla 9. Naturaleza y total de los contratistas del PAE a nivel nacional enfocado malla 
más grande  

Modalidad de contratación Cantidad de contratos Porcentaje

ASOCIACIÓN PÚBLICO-PRIVADA 3 0,03 %

CONCURSO DE MÉRITOS 135 1,16 %

CONTRATACIÓN DIRECTA 7535 64,91 %

LICITACIÓN PÚBLICA 768 6,62 %

MÍNIMA CUANTÍA 1230 10,60 %

OTRAS FORMAS DE 
CONTRATACIÓN DIRECTA

1023 8,81 %

SELECCIÓN ABREVIADA 914 7,87 %

TOTALES: 11608 100 %

Fuente: Elaboración de la Red Universitaria Anticorrupción a partir de la consolidación de diálogos y visitas por 
parte de la Contraloría Delegada para la Participación Ciudadana
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Recomendaciones  

Con  base en la evidencia y la información suministrada en el diagnóstico sobre la 
contratación en el Programa de Alimentación Escolar, se propone abordar un enfoque 
sistémico y estructural, entendiendo que un proceso licitatorio exitoso y transparente 
depende de un conjunto de factores políticos, económicos e institucionales que 
determinarán una buena interrelación de los factores implicados en el proceso 
precontractual. 

En este sentido, es de vital importancia abordar la implementación de las siguientes 
recomendaciones en la etapa precontractual, en la ejecución y en el seguimiento o 
veeduría del Programa de Alimentación Escolar para mitigar las problemáticas más 
presentes y recurrentes:  

1. Contratación transparente: 

Es necesario que las Secretarías de Educación municipales se vinculen con la agencia 
Colombia Compra Eficiente (CCE), por medio de Instrumentos de Agregación de 
Demanda (IAD). Esto permite que se eliminen costos de transacción, se disminuya la 
modalidad de contratación de compra directa. Al tiempo permite que se incremente la 
competencia y pluralidad en la oferta de bienes y servicios y, se fomente la 
transparencia durante el proceso licitatorio y la centralización de la demanda de 
alimentos en un sólo lugar. 

Las Secretarías de Educación municipales deben adquirir asesoría de la agencia 
Colombia Compra Eficiente con el fin de realizar un estudio de mercado para 
establecer los precios mínimos y máximos permitidos de los alimentos distribuidos en 
el Programa. Esto con el propósito de delimitar fichas técnicas de los productos y el 
precio base que deben ofrecer los proveedores, así como, la calidad de los bienes o 
servicios, evitando fenómenos de cartelización que son recurrentes entre proveedores 
al momento de iniciar con el proceso licitatorio.  

Desde el Ministerio de Educación se debe procurar un modelo de contratación donde 
cada una de las actividades del PAE (suministro de alimentos, ensamblaje, transporte 
y distribución) sea adelantada por un contratista diferente. Esta iniciativa busca 
especializar la prestación del servicio y que no sea un sólo operador el que concentre 
todas las actividades. Así se puede evitar una situación recurrente, en la cual, un 
incumplimiento por parte del contratista, paraliza completamente la prestación del 
servicio. En este modelo de fracturación de actividades, la falla en la prestación de un 
servicio puede ser solventada más fácilmente, bien sea por otro contratista en 
operación o por medio de uno nuevo. Como se ha demostrado en Bogotá, por medio de 
mecanismos de agregación de demanda específicos sobre la prestación de un servicio, 
se genera un modelo más eficiente, disminuye los costos y permite la pluralidad de 
proponentes.  
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Capacitar a las entidades territoriales en la promoción de procesos de contratación 
que favorezcan la competencia y la pluralidad de proveedores preferiblemente locales 
o regionales. Esto con la finalidad que los contratistas tengan conocimiento del 
contexto donde se presta el servicio y puedan tener la capacidad y facilidad de proveer 
alimentos locales en buen estado, que cumplan con los requerimientos alimenticios y 
nutricionales necesarios para generar una mayor satisfacción de consumo.  

Mediante el análisis de las problemáticas presentadas en los municipios en las 
categorías primera o especial y segunda, según establece la Resolución 556 de 2018 de 
la Contaduría General de la Nación, es necesario establecer alertas tempranas para la 
Contraloría General de la República, la Procuraduría General de la Nación y la 
Superintendencia de Industria y Comercio sobre modalidades de contratación como 
subasta inversa y contratación directa (para operadores). Esto con la finalidad de 
prevenir formas de corrupción en la contratación como la cartelización de operadores 
para el reparto de zonas o contratos.  

Con el objetivo de contribuir al cierre brechas de inequidad territorial presente a lo 
largo y ancho del país y con la necesidad de afrontar condiciones estructurales que se 
presentan en la mayoría de municipios pequeños y apartados, se sugiere explorar, con 
ayuda de las entidades de control competentes y Colombia Compra Eficiente, la 
posibilidad de promover mecanismos de asociatividad en lo concerniente a la  
contratación y ejecución del PAE. En donde varios proveedores, actuando bajo los 
principios de competencia y transparencia, estarían encargados de ejecutar la 
operación del programa en los municipios que se agrupen bajo esa modalidad de 
asocio. Lo anterior, es pertinente en la medida que permite abordar limitaciones 
estructurales que persisten en municipios pequeños y apartados, en lo relativo a sus 
capacidades institucionales, el tamaño de su población, la inexistencia de una 
competencia entre una cantidad variada y competitiva de proveedores, entre otros.  

2. Cláusulas sancionatorias:  

Frente al incumplimiento constante de los operadores, las entidades contratantes 
pueden implementar cláusulas sancionatorias en cada una de las actividades que 
realiza el contratista diferentes a las establecidas en la ley, tales como: aplicación de 
descuentos a los pagos destinados a los operadores y restricción de su postulación en 
próximas contrataciones a través de los informes del ejercicio de supervisión y/o 
interventoría realizado por las entidades competentes.  

La finalidad de las cláusulas, no es otra que motivar a los operadores al cumplimiento 
de sus obligaciones por medio de un mecanismo eficaz que no implique necesariamente 
la terminación unilateral del contrato o la declaratoria de caducidad del mismo. Así 
pues, permite a la entidad comparar las actividades cumplidas por cada operador y de 
este modo, realizar un análisis de resultados que sirva como insumo para la 
renovación de contratos futuros o cambio de proveedores.  
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3. Ejecución y cumplimiento: 
Para mejorar el cumplimiento y controlar el sistema logístico y productivo dentro del 
programa, se necesita la presencia de supervisores municipales en cada uno de los 
procesos. Los cuales, deberían realizar registros de entrega y recepción de los 
alimentos en cada una de las instituciones educativas, a su vez del peso neto de los 
productos, la supervisión de entregas mediante cámaras dentro de los vehículos o 
llevar registros de trazabilidad por medio de plataformas digitales. 

En materia de ejecución del PAE, los directivos de los colegios deben establecer canales 
de comunicación directa con los operadores del programa para reportar de forma 
anticipada cambios en la jornada estudiantil o actividades extracurriculares. Con el 
propósito de coordinar de una manera más eficiente la entrega de mayor o menor 
cantidad de refrigerios, su contenido y su forma de presentación para finalmente, 
realizar los ajustes necesarios en los pagos por la prestación de estos servicios 
eventuales.  
El Ministerio de Educación Nacional debe desarrollar una estrategia junto con las 
Secretarías de Educación municipales y departamentales para darle cumplimiento al 
Decreto 1082 de 2015. Esto, en lo concerniente a la realización de consultorías o 
interventorías por medio de la contratación de concurso de méritos y su posible 
obligatoriedad. Puesto que, se dejaría de contratar directamente a empresas que no 
cumplan con calidad y experiencia.  

El Ministerio de Educación, en conjunto con los entes de vigilancia y control, como el 
Ministerio Público y la Contraloría General de la República deben propender al 
cumplimiento de las obligaciones establecidas en el Decreto 1852 de 2015 y la 
Resolución 29452 de 2017. Lo anterior,  en lo relativo a que el diseño y aprobación de 
los ciclos de menús, sean realizados por las entidades territoriales en conjunto con los 
profesionales necesarios y los operadores, y no por el contrario, que sea solamente 
presentado por el operador y aprobado por la entidad.  

4. Contratación de ecónomas:  

Como parte de las funciones del Ministerio del Trabajo, consagradas en el artículo 2 y 
subsiguientes del Decreto 4108 de 2011 en lo relativo a la prevención, inspección, 
control y vigilancia de los derechos sustantivos y procedimentales en materia de 
trabajo y empleo, es necesario que desde el Ministerio coordine la articulación de 
acciones relativas a la protección de los derechos de trabajo y al empleo encontrados 
en la contratación de ecónomas del PAE. Las entidades territoriales, el Ministerio de 
Educación, los supervisores e interventores deben contar con una asistencia 
permanente del Ministerio del Trabajo para evitar que la falta de garantías laborales, 
los retrasos en los pagos a los trabajadores, las extensas jornadas laborales, la 
informalidad contractual y la falta de pago de la seguridad social y prestaciones 
sociales, ocasionen fallas en la prestación del servicio del PAE.  
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5. Innovación tecnológica: 

El Ministerio de Educación Nacional, las respectivas Secretarías de Educación, las 
Entidades Territoriales Certificadas y las Instituciones de Educación Superior, en su 
ejercicio de establecer mecanismos de control y veeduría ciudadana en torno al 
Programa de Alimentación Escolar, podrían soportarse de herramientas digitales con 
el fin de que la ciudadanía y los actores implicados, posean un acceso a datos abiertos 
sobre información concerniente al PAE. Lo anterior, se podría materializar en la 
construcción de una página web donde se pueda encontrar, visualizar y analizar 
información sistematizada sobre todos los aspectos relacionados con el Programa de 
Alimentación Escolar. Esta información sería nutrida por todas las entidades 
competentes y le facilitaría a una multiplicidad de actores involucrados, el control y 
vigilancia sobre los recursos, ejecución y  desempeño de la política PAE. 

Considerando que la asimetría de la información es una problemática persistente y 
sistemática en lo relacionado al desconocimiento generalizado sobre el objetivo, la 
estructura y las respectivas etapas del PAE, lo cual ha imposibilitado el ejercicio del 
derecho al control social, es pertinente desarrollar material instructivo en formato 
multimedia que contenga información sobre:  

-Componentes esenciales del programa  
-Procesos licitatorios 
-Educación Nutricional 
-Conformación de veedurías  

Propender por la respectiva actualización, difusión y conversión en versión 
multimedia del Manual Para la Promoción de la Participación Ciudadana y el Control 
Social del PAE, el cual debe contar con la respectiva elaboración y revisión por las 
entidades e instituciones involucradas en el Programa de Alimentación Escolar.  

6. Participación de los organismos de control: 
  
Es necesario que en materia del PAE, dada la manifiesta vulneración de derechos 
fundamentales y en aras de proteger la primacía de los derechos de los menores sobre 
todos los demás, los entes de control, principalmente la Contraloría General de la 
República y la Procuraduría General de la Nación deben adelantar los procesos fiscales 
y disciplinarios respectivos con mayor celeridad y agilidad. Se debe por tal motivo, 
buscar la forma de priorizar los procesos de responsabilidad fiscal y disciplinaria, bien 
sea a través de reformas administrativas internas y/o conformación de secciones 
especiales que adelanten el estudio de las posibles conductas objeto de sanción. Esto 
debido a que actualmente en caso de no existir una sanción en firme, solamente se 
genera un reporte del proceso en curso, situación que no impide al contratista 
presentarse a una convocatoria, ni a la entidad adjudicar el contrato.  

En la realización de las mesas públicas es necesario contar con la presencia de al 
menos un funcionario de los organismos de control durante los ejercicios de veeduría 
(semestralmente). Así pues, estos estarán encargados de dar apertura o no a un 
proceso de investigación y, sobre estos se entregarán resultados para que los analice la 
veeduría. Con ello, se fortalecerá la gestión de vigilancia, seguimiento y participación 
ciudadana. 
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En el mundo, la situación nutricional de un individuo, familia o colectividad es un 
indicador del bienestar socioeconómico de un país y sus habitantes. Por eso, el grado de 
nutrición del ser humano refleja —de forma directa e indirecta— equidad, acceso, 
disponibilidad y aprovechamiento de recursos, hábitos alimentarios, empleo, 
condiciones de saneamiento ambiental, seguridad social y protección sanitaria, entre 
otros. (Bejarano, 2016, p. 15) Por eso, la formulación de un programa social del Estado 
da cuenta de unas realidades que requieren ser intervenidas, por una parte la 
educación de los escolares y por otra su alimentación y subsecuente nutrición; esta 
última realidad necesita del cumplimiento de atributos de calidad e inocuidad para 
obtener los resultados esperados técnicamente.   

El concepto de calidad abarca todos los atributos que influyen en el valor de un 
producto para el consumidor. Engloba, por lo tanto, atributos negativos, como estado 
de descomposición, contaminación con suciedad, decoloración y olores desagradables, 
pero también atributos positivos, como origen, color, aroma, textura y métodos de 
elaboración de los alimentos (FAO & OMS, 2003), así como la identidad cultural que 
tenga con el consumidor. Para el caso del PAE, adicionalmente, también involucra la 
presentación del menú y sus componentes, el tamaño de la porción, que para algunos 
no se identifica con lo que consumen diariamente en casa, la temperatura al momento 
de consumir la alimentación, la frescura y grado de maduración de las frutas y 
verduras cuando se presentan así para su consumo. Entonces, la calidad es un atributo 
cualitativo y cuantitativo y difiere de acuerdo a la experiencia del consumidor y su 
tradición. Otro aspecto fundamental es la diversidad o variedad de la alimentación que 
corresponden a uno de los atributos de calidad de la dieta que pueden ser entendidas 
como el número de alimentos o grupos de alimentos que son consumidos durante un 
período de referencia determinado. (Ruel, M, 2003) 

Desde otra perspectiva, la valoración de la calidad del servicio, que podría ser 
subjetivo, incluye el tipo de menaje, la cubertería, el lugar donde se sirve la 
alimentación y hasta la actitud de la manipuladora de alimentos hacen parte de una 
valoración de percepción de la calidad por parte de los escolares y los actores 
secundarios involucrados en el programa. En productos formulados por la industria, 
para el caso la ración industrial que requiera un registro sanitario, involucra el 
cumplimiento del etiquetado y el rotulado nutricional en el envase, de acuerdo a la 
regulación colombiana.  

Todos los atributos inherentes a la calidad y la inocuidad son enseñados directamente 
por acción parental, por la escuela y el entorno, para este último incluye a los medios 
de comunicación, la comunidad y a las entidades públicas responsables directa o 
indirectamente del PAE, y por último el aprendizaje autónomo. En cuanto a la 
inocuidad de los alimentos, esta es una condición fundamental de la calidad, o sea sin 
inocuidad no hay calidad; esta se genera indirectamente del PAE, y por último el  52



autónomo. En cuanto a la inocuidad de los alimentos, esta es una condición 
fundamental de la calidad, o sea sin inocuidad no hay calidad; esta se genera desde la 
producción primaria es decir en el campo o en el mar, es decir en el lugar inicial de cría 
o cultivo y se transfiere a otras fases de la cadena alimentaria como el procesamiento, 
el empaque, el transporte, la comercialización y aún en la preparación del producto y 
su consumo. Para cumplir con un control integral de la inocuidad de los alimentos a lo 
largo de las cadenas productivas se ha denominado de manera genérica la expresión 
acuñada por la FAO: “de la granja y el mar a la mesa”.  

Al respecto, la inocuidad en dichas cadenas agroalimentarias se considera una 
responsabilidad conjunta del gobierno, la industria y los consumidores; el gobierno 
cumple la función de eje regulador de esta relación al crear las condiciones 
ambientales y el marco normativo necesarios para la inspección, vigilancia y control 
de las actividades de la industria alimentaria en el pleno interés de productores y 
consumidores. (Minsalud, 2013) Por su parte, la industria tiene una responsabilidad 
social de formular y producir productos para el beneficio nutricional del consumidor e 
informar sobre sus prácticas comerciales; y el consumidor de beneficiarse pero 
también servir de veedor de las actuaciones del comerciante y de la autoridad 
sanitaria competente.                  

Es de resaltar que en la cadena productiva se evalúa primero la calidad higiénico 
sanitaria de la alimentación, por medio de la Resolución 2674 de 2013 4, para luego 
obtener un perfil de inocuidad con la identificación de peligros inherentes al alimento 
durante su proceso de transformación. En Colombia la reglamentación sanitaria en 
alimentos parte del Título V del código sanitario nacional o Ley 09 de 1979 5 como 
principal referente normativo técnico, paralelamente acompañado de sus decretos 
reglamentarios y resoluciones derivadas; buena parte del articulado de esta norma se 
interrelaciona con otros Títulos como la protección del medio ambiente, el suministro 
del agua, saneamiento de edificaciones, por mencionar algunos; en otras palabras la 
inocuidad en la alimentación depende de otros factores asociados directa o 
indirectamente. Un ejemplo de ello es la calidad del agua potable para el consumo 
humano o para las diferentes fases de la cadena productiva; estos aspectos dependen 
de la gestión del saneamiento básico en las entidades territoriales y de las acciones del 
Estado en la materia de política de planeación y desarrollo, como el Plan Director de 
agua y Saneamiento Básico 2018 – 2030 6. 

En resumen, la inocuidad debe estar presente desde la producción primaria a través de 
la Buenas Prácticas Agrícolas –BPA, y de ahí en adelante con la Buenas Prácticas de 
Manufactura –BPM- acompañados preferiblemente, de acuerdo al tipo de producción 
de alimentación, con otros sistemas de gestión de la calidad como el Sistema de 
Análisis de Peligros y Puntos de Control Crítico -HACCP –por su sigla en inglés- 
reglamentado en el decreto 60 de 2002 7, la resolución 730 de 1998 8 por la cual se 
adopta HACCP en los productos pesqueros y acuícolas para consumo humano, de 
exportación e importación, y la resolución 468 de 2012 9. que establece el reglamento 

4. Para consultar la resolución 2674 de 2013 acceder al link: https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/
DE/DIJ/resolucion-2674-de-2013.pdf  
5 . P a r a c o n s u l t a r l a l e y 0 9 d e 19 7 9 a c c e d e r : h t t p s : / / w w w. m i n s a l u d . g o v. c o / No r m a t i v i d a d _ Nu e v o /
LEY%200009%20DE%201979.pdf  
6. Para consultar el Plan Director de agua y Saneamiento Básico acceder al link:  http://www.minvivienda.gov.co/Documents/
ViceministerioAgua/Plan%20Director.pdf  
7.Para consultar el decreto 60 de 2002 al link: https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/
Decreto-0060-de-2002.pdf  
8.Para consultar la resolución 730 de1998 acceder al link: http://www.sical.gov.co/files/notificaciones/qdy5fvr3tr-
resolucionminsalud730pesquerosacuicolas.pdf 
9.Para consultar la resolución 468 de 2012 acceder al link: https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/
RIDE/DE/DIJ/resolucion-0468-de-2012.pdf 
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técnico sobre los requisitos sanitarios que deben cumplir las motonaves o buques 
dedicados a la captura, congelamiento o procesamiento de productos de la pesca y sus 
derivados. En ocasiones también se requiere de una robusta estructura técnica 
preventiva de calidad, más de tipo voluntario y privado, como las certificaciones de la 
International Organization for Standardization –ISO por sus siglas en inglés-, que dan 
cuenta de la normalización de los procesos técnicos y administrativos en una 
organización, de acuerdo a su actividad económica. Por eso la importancia del 
fortalecimiento de los servicios de sanidad agropecuaria para la reducción de los riesgos 
asociados con la salud pública de los escolares que se contemplan en el plan decenal de 
salud pública 2012 – 2021 en el componente inocuidad y calidad de los alimentos de la 
dimensión seguridad alimentaria y nutricional –SAN10.

Este componente de calidad e inocuidad presenta un análisis técnico en contexto de los 
resultados encontrados en el trabajo en campo realizado por la Contraloría delegada 
para la Participación Ciudadana de la Contraloría General de La República en diferentes 
departamentos de Colombia. Asimismo genera unas recomendaciones que sirven de 
insumo para viabilizar una hoja de ruta para la mejora continua del programa 
permitiendo acciones sistemáticas y planificadas desde el Ministerio de Educación 
Nacional y las Entidades Territoriales Certificadas con la participación plural de los 
actores que se consideren importantes para esta construcción concertada.  

Resultados de la evaluación concertada del PAE 

La Contraloría delegada para la Participación Ciudadana haciendo uso de la 
metodología de la evaluación concertada, en el marco del Sistema de Control Fiscal 
Participativo, adelantó una evaluación de percepción de la comunidad educativa, 
rectores de establecimientos educativos, profesores, manipuladoras de alimentos,  
frente al funcionamiento del PAE. Durante los meses de febrero a junio de 2019 se 
realizó el levantamiento de la información en campo en una muestra de 31 municipios 
de 10 departamentos del país, Amazonas, Chocó, Cundinamarca, Nariño, Norte de 
Santander, Quindío, Vichada, La Guajira, Bolívar, San Andrés. Para el eje temático 
calidad e inocuidad la comunidad manifestó las siguientes problemáticas que se 
organizan en la Tabla 1. 

Las problemáticas que más se destacaron por sus características de riesgo para una 
buena implementación de la calidad e inocuidad de los alimentos en el PAE y que 
preocuparon a la comunidad participante son, la entrega de insumos insuficientes por 
parte del operador (63%), los complementos alimentarios que no cumplen condiciones 
de calidad y porciones estandarizadas (57%), los menús que no tienen en cuenta 
particularidades médicas y socioculturales de los niños (50%), la inconformidad con 
las raciones y/o minutas establecidas en los lineamientos del MEN (42%), los víveres e 
insumos que no cumplen con condiciones de calidad (36%) y desperdicios de comida 
(29%) y por último, la inadecuada organización de horarios para el consumo de los 
complementos alimentarios con un 16%.

10. Para consultar el Plan Decenal de Salud Pública 2012 – 2021 acceder al link: https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/
BibliotecaDigital/RIDE/VS/ED/PSP/PDSP.pdf
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Tabla 1. Problemáticas encontradas para el eje temático calidad e inocuidad del PAE.  

Eje temático Problemáticas encontradas que involucran la calidad

Calidad e 
inocuidad

•Complementos alimentarios que no cumplen condiciones de calidad y 
porciones estandarizadas. 
•Inadecuada organización de horarios para el consumo de los complementos 
alimentarios. 
•Inconformidad con las raciones y/o minutas establecidas en los lineamientos 
del MEN. 
•Desperdicios de comida (especialmente verduras) 
•Menús que no tienen en cuenta particularidades médicas y socioculturales de 
los niños. 
•Los menús no incorporan alimentos producidos en la región.  
•Falta de conocimiento, apropiación y seguimiento del programa por parte de 
los distintos actores.

Análisis general
En estas problemáticas, el peligro biológico, es decir, el riesgo de padecer una 
enfermedad transmitida por alimentos, prácticamente no existe. Aquí la 
calidad se ve comprometida administrativamente por incumplimiento de 
algunos estándares nacionales y claro está de las obligaciones contractuales, 
que  implican un hallazgo fiscal que debe ser sancionado, por ejemplo 
suministrar una porción menor, en peso y/o volumen, a la contratada; esta no 
conformidad implica una pérdida valorativa para el escolar desde lo 
nutricional y hedónico y presupuestalmente para el Estado.  
Otro criterio de análisis que se requiere realizar es sobre la coexistencia de que 
si hay deficiencia de macronutrientes en la dieta, es muy probable que también 
exista una deficiencia de micronutrientes –vitaminas y minerales-, y esto se 
puede dar cuando las porciones suministradas no son las contratadas o 
también por situaciones clínicas y/o metabólicas específicas del escolar.  
También es importante referir que esta pérdida de oportunidad alimentaria y 
nutricional es por las raciones que son servidas y desechadas sin ser 
consumidas por los estudiantes beneficiarios, arguyendo deficiencias en 
aspectos sensoriales –sabor, olor, textura, consistencia- o porque no son de su 
apetencia o se identifican con sus hábitos. Pero una consecuencia de este 
desperdicio puede darse por la percepción del peso corporal, que la comida me 
puede engordar, en especial en las niñas y adolescentes. Otros aspectos que se 
pueden tipificar son las acciones públicas que no se han puesto en marcha y 
que requieren ser revisadas políticamente, por ejemplo las minutas 
diferenciales y las compras públicas locales.  
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Calidad e 
inocuidad Administrativamente si las operaciones contratadas adolecen de un control de 

costos e inventarios con sistemas de información para la implementación del 
PAE, puede llevar a no tener una cantidad suficiente de materias primas para 
la producción del día, semana o periodo determinado por el contratista, lo cual 
lleva al riesgo de disminuir las porciones de alimentos para los titulares de 
derecho y el no cumplimiento de las minutas planificadas por el grupo PAE del 
MEN.

Problemáticas encontradas que involucran la calidad y la inocuidad

•Comportamientos y conductas inapropiadas en el comedor por parte de los 
diferentes actores.  
•Entrega de insumos insuficientes por parte del operador (elementos de aseo y 
dotación del personal manipulador) 
•Fallas en la capacitación y cualificación del personal manipulador de 
alimentos. 
•Número insuficiente de manipuladores de alimentos asignado por el operador. 
•Víveres e insumos que no cumplen con condiciones de calidad.

Análisis general
La inocuidad está directamente relacionada con la calidad como atributo de 
valoración. Si se presentan signos (dolor abdominal y/o debilidad) y síntomas 
(diarrea y/o vómito) después del consumo de la ración se puede motivar un 
rechazo permanente a la alimentación que suministra el programa y una 
pérdida de credibilidad del PAE. Las enfermedades transmitidas por alimentos 
–ETA- pueden tener un origen por las malas prácticas de los manipuladores, la 
conservación inadecuada de las materias primas, las regulares y poco 
higiénicas instalaciones y equipos deteriorados, por la ausencia de agua o por 
la falta de capacitación sanitaria. Las ETA acarrean  multas, sanciones para el 
contratista pero para el MEN y la entidad territorial el desprestigio de lo 
público y claro del funcionamiento y seguridad del programa.

Fuente. CGR. Proceso operativo evaluación concertada PAE. Descripción resultados fichas y visitas de campo. Bogotá 2019. 

La tabla 1 muestra diferentes situaciones de operación del PAE que podrían mejorarse 
en cada ETC de acuerdo a la gestión municipal que pueda hacer la autoridad sanitaria 
competente desde la inspección, vigilancia y control, la gestión del MEN y la ETC con el 
monitoreo, la supervisión y la interventoría, y por la gestión y reporte de las veedurías 
ciudadanas y de los rectores y profesores de los establecimientos educativos.  

Las dos clasificaciones analizadas, las que involucran la calidad y las que involucran la 
calidad y la inocuidad, llevan a una mirada más específica para las acciones 
correctivas, mejoradoras y obligatorias cuando se trata de cumplimiento de las 
obligaciones contractuales dentro de los contratos de ejecución del PAE. 
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De fondo, cada una de estas problemáticas disminuye la probabilidad de éxito de los 
objetivos formulados por el Estado para el PAE, como la permanencia del escolar en el 
sistema educativo o mejor la asistencia al aula lo cual  conlleva a una pérdida de un 
capital de aprendizaje en la infancia; pero uno de los grandes peligros es el que 
involucra la salud del escolar porque una mala calidad biológica del alimento en crudo 
y/o cocido durante su manufactura puede provocar una Enfermedad Transmitida por 
Alimentos ETA11 y eso a un deterioro de su salud. 

En este sentido, un punto adicional de debate podría ser el número de manipuladores 
para las actividades de producción y la falta de capacitación en temas reglamentarios 
que conlleva a aumentar el riesgo de contaminación directa y cruzada (manipulación a 
la vez de alimentos crudos y cocidos) y que prime el empirismo en un ejercicio de alta 
responsabilidad civil y social como lo es la producción de alimentación a una 
colectividad vulnerable. Asimismo, la falta de dotación de elementos de protección 
personal (tapabocas y gorro) y vestuario, como de insumos para higiene de manos y 
agentes desinfectantes para alimentos, menaje, equipos y locaciones, entre otros, que 
ponen en peligro la inocuidad de la operación, con las consecuencias manifestadas en 
el análisis de las problemáticas clasificadas en la tabla 1. Es importante saber que en 
ocasiones el consumidor puede ser el culpable de algún brote de ETA, por no lavarse 
las manos antes de consumir los alimentos, y por sus mismas prácticas higiénicas 
diarias por lo que es un actor importante para un cierre inocuo del proceso.  

En contexto, las ETA que generalmente son de carácter agudo, es decir, aparecen los 
signos y síntomas minutos u horas después de ser ingerido el alimento, pueden 
provocar síntomas muy graves de acuerdo al microorganismo y llevar a la muerte. En 
este nivel, la calidad del alimento pierde toda su garantía como parte de un incentivo 
programático del Estado. Sin embargo, su trazabilidad indica una historia para la toma 
de decisiones, pero también es una alerta inmediata sobre diferentes particularidades 
de la producción de alimentación, por ejemplo, el no cumplimiento del plan de 
saneamiento, en especial el programa de limpieza y desinfección, sin embargo la 
implementación de este programa puede perder su efectividad por la falta de 
acueducto y alcantarillado en el municipio, porque se requiere agua potable para la 
manufactura y otras actividades propias de esta actividad económica.  

11. Para ver el protocolo de vigilancia en salud pública de las Enfermedades Transmitidas por Alimentos ETA del Instituto 
Nacional de Salud acceder al link: https://cruevalle.org/files/PRO-Enfermedades-Trans.-por-alimentos.pdf 
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Tabla 2. Estado de cumplimiento de responsabilidades de las ETC con el PAE. Primer 

Entidad 
Territorial 
Certificada

RESPONSABILIDAD DE LA ETC
Garantiza la 

atención 
durante todo el 

calendario 
escolar

Cuenta con la 
aprobación ciclo 

de menús

Conformó el 
Comité de 

Seguimiento 
Operativo

BUENAVENTURA NO NO NO
CALDAS NO SI SI
CALI NO SI SI
CAQUETÁ NO NO SI
CARTAGENA NO SI SI
CAUCA NO SI SI
CESAR NO SI SI
CHOCÓ NO SI SI
CÓRDOBA NO SI NO
CÚCUTA NO SI SI
DOSQUEBRADAS NO SI SI
ENVIGADO SI SI NO
FLORENCIA NO SI SI
GUAINÍA SI NO SI
GUAVIARE SI SI NO
IBAGUÉ NO SI SI
LORICA NO SI SI
MAGDALENA NO SI SI
MANIZALES NO SI SI
META NO SI SI
NARIÑO NO SI SI
NORTE DE 
SANTANDER NO SI SI

PASTO NO SI SI
PEREIRA NO SI SI
SANTA MARTA NO NO SI
TUMACO NO SI SI
VALLE DEL CAUCA NO SI SI
VILLAVICENCIO NO SI SI

Fuente. MEN. Programa PAE. Cumplimiento de responsabilidades de las ETC. Primer trimestre 2019
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Aunque son varias las responsabilidades de la ETC para con el cumplimiento del  
lineamiento técnico administrativo del PAE, en la tabla 2 se agruparon tres que se 
relacionan con el eje temático calidad e inocuidad. Por ejemplo, la no garantía de la 
atención del programa durante todo el calendario escolar provoca un retroceso frente 
a los objetivos educativos y a su vez el impacto que genera desde el componente 
nutricional. Por otra parte, el no tener una aprobación del ciclo de menús, es el caso de 
Buenaventura, Caquetá, Guanía y Santa Marta, lleva a considerar que la entrega no se 
realice de acuerdo a formalizado en el lineamiento  en especial en las ETC donde la 
población cuenta con grupos indígenas, rom o grupo raizal que requieren de menús 
con enfoque diferencial; ante esta situación se requiere analizar si la ETC desea 
autonomía frente a la estructura y puesta en marcha de un ciclo de minutas más 
adaptado a sus necesidades específicas y también operar descentralizadamente.  

Finalmente la conformación y operatividad del Comité de Seguimiento Operativo tiene 
como fin proponer acciones para el mejoramiento de la operación del PAE y a su vez es 
un puente informativo y de articulación entre los diferentes actores sociales, civiles y 
públicos del programa. Entonces al no tener esta lectura diagnóstica real por su 
gestión, no se podría avanzar en intervenir las problemáticas vividas por la 
comunidad escolar.  

Como antecedentes de ETA en el PAE en Bogotá, la Secretaría Distrital de Salud, en su 
Base de datos de Urgencias y Emergencias en Salud Pública, tiene registros de brote de 
Enfermedad Trasmitida por Alimentos –ETA en IED, a partir del año 2013 y con corte 
a mayo de 2018, de 846 sobre un total de expuestos de 17.248 casos de intoxicación 
generados en el Programa de Alimentación Escolar –PAE. Esto equivale al 4.90% del 
total de expuestos. Se destacan casos alarmantes como el de 169 intoxicados en la IED 
Colegio Restrepo Millán el día 19 de agosto de 2014; de igual manera, 119 casos 
registrados en el Colegio Van Uden de la Localidad de Fontibón el día 21 de abril de 
2017, este mismo colegio había presentado 37 casos en el año 2013, o los 61 casos del 
Colegio Orlando Higuita de Bosa el 13 de febrero de 2013. En total la SDS tiene registro 
de 29 eventos de intoxicación donde se suman el número de estudiantes afectados por 
ETA. (Contraloría de Bogotá, 2018). 

En esta misma línea, el informe 2018 suministrado por el MEN sobre el seguimiento de 
brotes de ETA en el país, relaciona solo tres casos que fueron reportados como 
confirmados de 25 casos totales reportados; estos tres eventos ocurrieron en el 
municipio de Arcabuco en el departamento de Boyacá, en el municipio de Rio Quito en 
el Chocó y en Magangué departamento de Bolívar. Los otros 22 brotes que no fueron 
confirmados estuvieron relacionados con BPM, las preparaciones servidas y el agua 
utilizada para diferentes procesos. 

Pasando a otro punto, en el contexto internacional, la Ley Marco “Derecho a la 
Alimentación, Seguridad y Soberanía Alimentaria”, aprobada en la XVIII Asamblea 
Ordinaria del Parlamento Latinoamericano (30 de noviembre al 1 de diciembre de 
2012) realizada en Panamá, y tomando como compromiso la Iniciativa América Latina 
y Caribe sin Hambre –IALCSH- se propuso tomar acciones para disminuir el hambre y 
la desnutrición en la región. Para esta ley, un grupo de atención prioritaria son los 
escolares. Por esto, desde el PAE se tiene como propuesta incentivar la creación de 
mecanismos e instrumentos de política para la dinamización de mercados locales, 
compras públicas para abastecerlo, la integración de cadenas, y el desarrollo de 
estrategias nacionales de fomento para las compras de alimentos producidos por la 
agricultura familiar, como una manera de fortalecer este tipo de actividad en la 
región, pero siempre teniendo como elemento transversal para lograrlo, la 
inocuidad. (FAO, 2013) 59
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desnutrición en la región. Para esta ley, un grupo de atención prioritaria son los 
escolares. Por esto, desde el PAE se tiene como propuesta incentivar la creación de 
mecanismos e instrumentos de política para la dinamización de mercados locales, 
compras públicas para abastecerlo, la integración de cadenas, y el desarrollo de 
estrategias nacionales de fomento para las compras de alimentos producidos por la 
agricultura familiar, como una manera de fortalecer este tipo de actividad en la 
región, pero siempre teniendo como elemento transversal para lograrlo, la inocuidad. 
(FAO, 2013) 

En ese sentido, el avance que ha tenido Colombia es con el proyecto de ley 139 de 
2018  12 conocido como compras públicas locales que se apalanca en el artículo 334 de 
la Constitución Política de Colombia -CPC, donde establece que “la dirección general 
de la economía estará a cargo del Estado."(…) “intervendrá para dar pleno empleo a 
los recursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las personas, en 
particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y 
servicios básicos. También para promover la productividad y competitividad y el 
desarrollo armónico de las regiones". (Const., 1991, art. 334).  

Este proyecto de ley también se complementa desde el artículo 64 de la CPC que 
dictamina, “es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la 
tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa” (Const., 1991, 
art. 64), y desde el artículo 65, “la producción de alimentos gozará de la especial 
protección del Estado. Para tal efecto, se otorgará prioridad al desarrollo integral de 
las actividades agrícolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, así 
como también a la construcción de obras de infraestructura física y adecuación de 
tierras” (Const., 1991, art. 65); estos dos artículos fundamentan la necesidad de 
estimular la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria –ACFC- como una 
medida de soberanía alimentaria y que actualmente está adoptada en los 
lineamientos estratégicos de política pública de la resolución 464 de 2017 13.  

Las compras públicas locales también determinan la utilización de sistemas de 
garantía de la calidad mediante la interacción de los distintos actores de la cadena 
alimentaria y la aplicación de buenas prácticas técnicas, todas ellas integradas en el 
documentos de política Consejo Nacional de Política Económica y Social CONPES 
3375 de 2005 que establece la Política Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad 
de Alimentos para el Sistema de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias -MSF 14 y a la 
política nacional de Seguridad alimentaria y nutricional reglamentada en el CONPES 
113 de 2008 15. 

Ahora bien, para complementar el tema de la calidad alimentaria y los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible -ODS, entra en discusión las dietas sostenibles, entendidas 
como dietas con bajo impacto ambiental que contribuyen a la SAN y a la vida sana de 
las generaciones presentes y futuras. Estas dietas tendrían implicaciones 
significativas para los productores, la industria alimentaria, los consumidores, el uso 
del suelo y las normas comerciales. Estos retos requieren mecanismos de gobernanza 

12. Para consultar el proyecto de ley 139 de 2018 acceder al link https://virtuales.orgsolidarias.gov.co/locales/public/archivos/
n o r m a t i v i d a d / P O N E N C I A % 2 0 P R O Y E C T O % 2 0 D E % 2 0 L E Y % 2 0 C O M P R A S % 2 0 P % C 3 % 9 A B L I C A S % 2 0 -
%20GACETA%20946%20DE%202018%20(003).pdf 
13.Para consultar la resolución 464 de 2017 acceder al link https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/
Resoluci%C3%B3n%20No%20000464%20de%202017.pdf  
14. Para consultar el documento CONPES 3375 de 2005 acceder al link:  http://www.minambiente.gov.co/images/normativa/conpes/
2005/Conpes_3375_2005.pdf 
15.Para consultar el documento CONPES 113 de 2018 acceder al link: https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/
conpes_dnp_0113_2008.htm
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evidencias que puedan abordar el análisis del sistema alimentario y su impacto sobre 
la naturaleza y la salud de las personas. (Bejarano-Roncancio, J., Forero-Pérez, L. 
2014). 

Bajo el concepto de los criterios sostenibles, para el caso de los menús del PAE, se 
refiere a que la política de compras de los diferentes niveles de las administraciones 
tenga en cuenta su influencia sobre el medio ambiente en la adquisición de 
suministros, productos y servicios. Para Fernández (2005) los procedimientos de 
adjudicación deben fundamentarse en la compra verde o contratación verde, 
ambientación interna o compras públicas ambientalmente correctas, integrándolos 
dentro de los criterios de adjudicación como son el precio y la calidad técnica de las 
ofertas. Paralelamente cabría como elemento en la implementación de la política de 
pérdida y desperdicio de alimentos, dentro de las acciones de priorización en el 
consumo humano. (Fernández, 2005, p. 43)  

Este tipo de contratación verde fue motivada en 2002 en la Cumbre Mundial sobre el 
Desarrollo Sostenible en Johannesburgo –Sudáfrica, en el capítulo “Modificación de las 
modalidades insostenibles de consumo y producción”; en su numeral 19 reza: “Alentar 
a las autoridades competentes de todos los niveles a que tengan en cuenta 
consideraciones relacionadas con el desarrollo sostenible al tomar decisiones, incluso 
sobre la planificación del desarrollo nacional y local (…) y la contratación pública, y en 
su literal c: “Promover políticas de contratación pública que propicien la creación y 
difusión de bienes y servicios que no causen daño al medio ambiente”. (ONU, 2002) 
Vale la pena referir que esta planificación debe hacerse en sintonía de la biodiversidad, 
los recursos naturales actuales y el enfoque en los determinantes sociales de la salud.  

Analizando otro aspecto, como el objetivo principal del PAE está orientado a la 
permanencia de los escolares en el sistema educativo y evitar la deserción para darle 
viabilidad al derecho a la educación, la calidad y cantidad de nutrientes de la ración 
suministrada es una pieza clave para que el propósito de tener una población educada 
se cumpla para hacerle frente a la competitividad global, es decir, una infancia 
educada y nutrida es un capital social para la productividad de un país. 
Indudablemente la alimentación, como está diseñada para este grupo poblacional, 
también mejorará los indicadores de malnutrición –desnutrición y obesidad- y aliviará 
la prevalencia de doble y triple carga nutricional que se presenta actualmente en 
muchos hogares colombianos. Sin embargo, se requiere analizar los costos sanitarios 
de la atención integral de los escolares cuando la calidad y la inocuidad no están 
presente en el alimento.  

Recomendaciones 

Se debe revisar particularmente el ciclo de minutas con enfoque diferencial en los 
municipios del país donde se requiera, por la heterogeneidad intercultural de algunos 
de los departamentos. Para ello es importante la reunión con los actores 
institucionales que tienen contacto directo con la población escolar y observen en 
tiempo real el comportamiento de consumo de la ración y escuchen las opiniones de los 
usuarios, de esta manera trabajar intersectorialmente con participación ciudadana en 
el fortalecimiento del programa y de este componente alimentario.  
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Ahora que se sancionó la ley 1990 de 2019, que crea la política de para prevenir la 
pérdida y desperdicio de alimentos 16 se requiere crear estrategias desde el MEN y las 
entidades territoriales para mitigar el desperdicio de verduras, que es el grupo de 
alimentos que menos consumen los escolares del PAE, más cuando las frutas y 
verduras son los alimentos que más se pierden y desperdician en el país según el 
informe del Departamento Nacional de Planeación (DNP, 2016) y las frutas son las que 
menos se consumen según la Encuesta Nacional de Situación Nutricional -ENSIN 2015. 
Una de estas estrategias de promoción de la salud debe ser de comunicación, educación 
e información, como adoptar un programa de educación alimentaria en los centros 
educativos, como lo recomienda la ley 1355 de 2009, por medio de la cual se define la 
obesidad y las enfermedades crónicas no transmisibles asociadas a esta como una 
prioridad de salud pública y se adoptan medidas para su control, atención y 
prevención 17. 

Se requiere analizar los casos específicos en donde se requieran menús terapéuticos 
para la población que cuente con un diagnóstico médico que lleve a producir un menú 
para mejorar o controlar su estado de salud. Igualmente aquellos niños que han 
realizado transición a una dieta vegana o vegetariana o por motivos de credo. De todas 
formas es necesario revisar la oportunidad que tienen las manipuladoras de una 
capacitación técnica en estos temas y en  prácticas culinarias, ya sea a través de un 
convenio con el SENA u otras instituciones educativas públicas o privadas que 
ofrezcan este tipo de formación.  

Para fortalecer el conocimiento técnico del PAE, es necesario escalar los lineamientos 
del programa a escenarios donde los actores involucrados puedan entender y apropiar 
los documentos que el MEN ha generado para el PAE en sus diferentes dimensiones así 
como sus herramientas técnicas como los son las Guías Alimentarias Basadas en 
Alimentos para la población colombiana –GABAS- 18 y las Recomendaciones de Ingesta 
de Energía y Nutrientes–RIEN- reglamentadas en la resolución 3803 de 2016 19 , así 
como los resultados de la ENSIN 2015.  

Aunque desde los pliegos de condiciones para contratar el PAE ya se han incorporado 
acciones de compras locales agroalimentarias se requiere hacer ajustes a la normativa 
nacional de contratación pública para incluir las cadenas productivas cortas de la 
agricultura campesina, familiar y comunitaria, pero para ello también se requiere 
analizar la reglamentación técnica para este sector productivo porque en este 
momento existen vacíos de evidencia en cuanto al impacto de la compra e inocuidad de 
alimentos a los pequeños y medianos agricultores por lo que se requiere estudiar los 
temas de estándares de calidad alimentaria. 

Dados los cambios en las dinámicas mundiales de gobierno, comercio, desarrollo y 
ambiente, se han introducido estrategias vanguardistas, pero con conciencia social, 
dentro de los esquemas de contratación en algunos países, es el caso de la contratación 
verde. Por lo que se hace necesario tener unos criterios sostenibles, que en buena 
medida se amparan en la estrategia de compras públicas sostenibles y comercio justo. 
Para el caso del PAE, estas estrategias  pueden enfrentar diferentes problemáticas de 
país como lo son, desescolarización, hambre y desnutrición y cambio climático; 
además van de la mano con el cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible 
(ODS) como hambre cero, salud y bienestar, educación de calidad, agua limpia y 
saneamiento, y producción y consumo responsables.  
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Los brotes de ETA identificados en diferentes operaciones del PAE en el país indican 
que se debe fortalecer las estrategias de vigilancia en salud pública en las entidades 
territoriales certificadas y no certificadas; sin embargo la responsabilidad sanitaria 
inicial recae en el operador del programa como una función inherente a su actividad 
comercial. Se requiere que en la formulación de los pliegos de condiciones en la 
modalidad determinada para la contratación del PAE, se establezcan multas y 
sanciones, para glosar la factura cuando se confirme la ETA, de acuerdo al protocolo 
del Instituto Nacional de Salud –INS.   

Evaluar la dimensión de calidad de vida y de bienestar, “mejorar la calidad e inocuidad 
en los alimentos y el agua” del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional 
2012-2019 (PNSAN) 20 en donde se establece una estrategia de información, 
educación y capacitación dirigida a las autoridades sanitarias competentes, 
productores y consumidores. Esta estrategia ayudaría a comprender mucho mejor, en 
especial en los consumidores, las prácticas adecuadas cuando se manipulan y 
manufacturan alimentos.  

16.Para ampliar el tema de indicadores de malnutrición en Colombia, consultar la ENSIN 2015 en el siguiente link http://www.ensin.gov.co/
Documents/nota-politica-ENSIN-2015.pdf 
17.Para consultar la ley 1990 de 2019 acceder al link:  https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/normativa/
LEY%201990%20DEL%2002%20DE%20AGOSTO%20DE%202019.pdf 
18. Para consultar la ley 1355 de 2009 acceder al link:  https://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_1355_2009.htm  
19. Para consultar el documento técnico de las Guías Alimentarias Basadas en Alimentos acceder al link: https://www.icbf.gov.co/sites/
default/files/guias_alimentarias_para_poblacion_colombiana_mayor_de_2_anos__0.pdf 
20. Para consultar las RIEN acceder al link: https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/
Resoluci%C3%B3n%203803%20de%202016.pdf 
 21.Para consultar el PNSAN acceder al link: https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/pnsan.pdf 63
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“La alimentación escolar tiene un impacto muy grande en los temas sociales, en la 
seguridad alimentaria nutricional, en el combate a la malnutrición, pero además ligada 
a otros programas de agricultura puede convertirse en una herramienta de desarrollo".  
(FAO, 2012). Desde esa mirada, el aparato estatal debe mantener su participación en el 
cumplimiento del objetivo: “garantizar que toda la población colombiana disponga, 
acceda y consuma alimentos de manera permanente y oportuna, en suficiente 
cantidad, variedad, calidad e inocuidad” (Minsalud, 2008).  

Adicionalmente el Estado requiere viabilizar la dimensión de seguridad alimentaria y 
nutricional propuesta en el Plan Decenal de Salud Pública 2012-2021 que define como, 
“acciones que buscan garantizar el derecho a la alimentación sana con equidad, en las 
diferentes etapas del ciclo de vida, mediante la reducción y prevención de la 
malnutrición, el control de los riesgos sanitarios y fitosanitarios de los alimentos y la 
gestión transectorial de la seguridad alimentaria y nutricional con perspectiva 
territorial” (MinSalud, 2013) más cuando en los hogares con necesidades básicas 
insatisfechas –NBI- hay una necesidad de asistencia escolar; entonces se requiere que 
estas acciones sean tangibles y operativizadas desde la gestión de la política SAN en 
territorio que también tienen un alcance en la disminución de la anemia nutricional 
desde la estrategia de consumo y aprovechamiento biológico de los alimentos.  

Partiendo de una definición, “la gestión territorial hace referencia al conjunto de 
procesos y acciones que realiza el ente territorial en salud con otros actores a nivel 
sectorial e intersectorial para lograr la implementación de una atención integral en 
salud a familias gestantes, niños, niñas y adolescentes que reconozca las prioridades en 
relación con el derecho a la salud, alimentación y nutrición y las particularidades de 
los contextos y elementos propios del desarrollo de las niñas y niños. Comprende la 
gestión de la política en todo su ciclo formulación, implementación y evaluación, la 
gestión intersectorial, la adecuación de la arquitectura institucional, la asistencia 
técnica para el desarrollo de capacidades de los actores del Sistema General de 
Seguridad Social en Salud –SGSSS-, la construcción de procesos de gestión 
intercultural entre otras” (MinSalud, 2019). 

En contexto, “la gestión territorial da cuenta de las deficiencias asociadas a la 
prestación del PAE atribuibles a acciones y omisiones de las entidades territoriales, que 
tienen obligaciones de financiamiento de acciones específicas (como los restaurantes 
escolares), focalización de los beneficiarios del programa, control de su ejecución, 
seguimiento de sus resultados y reporte de información al Ministerio de Educación 
Nacional” (CGR, 2018). 

Introducción
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En ese orden de ideas, teniendo esta línea de base se podrán construir planes de 
mejora para un monitoreo permanente, para que en la rendición de cuentas de las 
autoridades locales y regionales soporten su inversión y ejecución presupuestal, con 
acciones y resultados. 

Este componente de gestión territorial presenta un análisis técnico en contexto de los 
resultados encontrados en el trabajo en campo realizado por la Contraloría delegada 
para la Participación Ciudadana de la Contraloría General de La República en 
diferentes departamentos de Colombia. Asimismo genera unas recomendaciones que 
sirven de insumo para viabilizar una hoja de ruta para la mejora continua del 
programa permitiendo acciones sistemáticas y planificadas desde el Ministerio de 
Educación Nacional y las Entidades Territoriales Certificadas con la participación 
plural de los actores que se consideren importantes para esta construcción 
concertada.  

La Dirección de Promoción y Desarrollo del Control Ciudadano de la Contraloría 
General de la República (CGR) haciendo uso de la metodología de la evaluación 
concertada, en el marco del Sistema de Control Fiscal Participativo, adelantó una 
evaluación de percepción de la comunidad educativa, rectores de establecimientos 
educativos, profesores, manipuladoras de alimentos,  frente al funcionamiento del 
PAE. Durante los meses de febrero a junio de 2019 se realizó el levantamiento de la 
información en campo en una muestra de 31 municipios de 10 departamentos del país, 
Amazonas, Chocó, Cundinamarca, Nariño, Norte de Santander, Quindío, Vichada, La 
Guajira, Bolívar, San Andrés. Para el eje temático gestión territorial la comunidad 
manifestó las siguientes problemáticas (Ver tabla 1).  

Las problemáticas que más se destacaron en el componente gestión territorial y que 
preocuparon a la comunidad participante para una buena implementación del PAE 
son, la infraestructura de comedores escolares deficiente (102%), la deficiencia en la 
dotación de equipos de cocina, utensilios y menaje (92%), la falta de conocimiento, 
apropiación y seguimiento del programa por parte de los distintos actores (42%), los 
hábitos alimenticios inadecuados, las debilidades en la capacidad institucional para 
atender el programa (8%) y por último con un 6% varias problemáticas como, la 
contratación no oportunidad del operador para la prestación del servicio, las  
dificultad dificultades para prestar el servicio en zonas dispersas o alejadas y las fallas 
en la focalización de titulares de derecho.  

Resultados de la evaluación concertada del PAE 

Tabla 1. Problemáticas encontradas para el eje temático gestión territorial del PAE 
desde el MEN.  

Eje temático Problemáticas encontradas en la implementación del PAE

Desde el Ministerio de Educación Nacional (MEN)

Gestión 
Territorial

•Centralización del programa.  
•Dificultades en la atención de niños migrantes. 
•Dificultades para prestar el servicio en zonas dispersas o alejadas. 
•Disminución en la asignación de recursos para el PAE. 
•Fallas en la focalización de titulares de derecho.  
•Pocos recursos asignados al ente territorial. 
•Transferencia de recursos del ente territorial para bolsa común PAE.

Fuente. CGR. Proceso operativo evaluación concertada PAE. Descripción resultados fichas y visitas de campo. 
Bogotá 2019. 
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El análisis del eje temático gestión territorial y las problemáticas encontradas en 
campo, como ejercicio de participación ciudadana invita a abordar el tema de la 
descentralización, porque tiene unas ventajas para su implementación como la 
autonomía presupuestal en la ETC y también, si se llegan a acuerdos departamentales 
y de Nación, en las entidades territoriales no certificadas se favorecería una mayor 
transparencia desde la ejecución de recursos, cumplimiento de metas del plan de 
desarrollo municipal y estimula la economía local adaptando la alimentación y sus 
características al territorio y a su población escolar.  

En el tema de descentralización, “algunas experiencias han demostrado que la misma 
crea condiciones, no sólo para mejorar la calidad y variedad nutricional de la merienda 
(alimentos naturales, respeto a las preferencias y hábitos alimentarios regionales y 
variedad de alimentos saludables), sino que también para la reducción de los costos, 
generación de nuevos empleos, apoyo a los pequeños y medianos productores, mejor 
aprovechamiento de los alimentos y la discusión del papel pedagógico (papel que tiene 
presente la educación alimentaria y de salud, el acto de comer con su importancia 
social y la participación de los profesores y de la comunidad escolar) para combatir la 
corrupción y los desvíos de recursos.”(Figueroa, Lucema, 2005) Adicionalmente una 
descentralización trae consigo que el gobierno municipal de a conocer más el programa 
con sus habitantes, en especial con y entre los actores sociales directos y también 
fortalece el control social por participación ciudadana con la figura de las veedurías, 
por lo tanto es una oportunidad.  

Otro aspecto manifestado por la comunidad es frente a la atención de niños, niñas y 
adolescentes procedentes de Venezuela. Las ETC deben adoptar las medidas para la 
garantía de derechos fundamentales y dar cumplimiento a la Circular Conjunta No. 16 
de abril de 2018 (Mineducación, 2018) 22  para atender su inserción en la dinámica 
escolar en los establecimientos educativos respetando la regularización de su situación 
migratoria.  

En cuanto a prestar el servicio de zonas dispersas o alejadas de las cabeceras 
municipales, la entidad territorial requiere analizar la posibilidad de alternar durante 
la semana, la ración caliente y la ración industrializada en colegios donde solo se 
suministra la industrializada; para ello se requiere conocer un poco más del contexto 
de atención pues los costos se incrementan pero con la oportunidad de que la población 
escolar pueda identificarse con alimentos frescos y producidos en la región, de esta 
manera generar buenos hábitos y salvaguardar su identidad alimentaria. Este aspecto 
también se podría mejorar con la descentralización del PAE en las entidades 
territoriales no certificadas.   

Para analizar la disminución de recursos asignados a la implementación del PAE en las 
ETC, primero hay que considerar si la entidad territorial ha ejecutado todos los 
recursos. Algunos informes de la CGR, la Procuraduría General de la Nación –PGN- y de 
la Auditoría General de la Nación refieren que la información reportada en el 
Consolidador de Hacienda e Información Pública -CHIP- de la Contaduría General de la 
Nación –CGN- comprueba que muchos municipios no apropiaron la totalidad de los 
recursos para poner en marcha el PAE, esto podría ser la lectura que tiene la 
comunidad frente a que no alcanzan los recursos para ofrecer la alimentación en todo 
el calendario escolar o que solo algunos titulares de derecho la reciben; claro, también 
es importante tener un análisis económico y financiero de la ejecución del PAE en las 
diferentes regiones del país, así como el de los estudios de costos.    

22. Para consultar la Circular Conjunta No. 16 de abril de 2018 acceder al link:  https://www.mineducacion.gov.co/1759/
articles-368675_recurso_1.pdf 67
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Por otra parte, la focalización y priorización de los titulares de derecho (Población 
escolar) es una responsabilidad de la ETC tomando los criterios determinados por el 
MEN e inscribirlos en el Sistema de Matrícula Oficial SIMAT; asimismo debe 
actualizar la  información para evitar desviaciones del proceso y manejar las 
novedades administrativas que afectan el suministro de alimentación, por lo que se 
requiere verificar la base de inscritos en PAE en caso de ser necesario y determinar 
una frecuencia para esta actividad, de esta manera tener datos exactos de la 
población atendida, además no omitir el diligenciamiento diario del registro y control 
de asistencia de los titulares de derecho atendidos.  

Se requiere que el gobierno municipal y departamental analice la posibilidad de 
alianzas con la empresa privada y sus programas de responsabilidad social 
empresarial, corporaciones regionales, las empresas sin ánimo de lucro ESAL y 
organizaciones de apoyo que velan por algunos objetivos de desarrollo sostenible –
ODS-, para el caso la Asociación de Banco de Alimentos de Colombia ABACO, para 
apoyar las estrategias del PAE.  

Tabla 2. Problemáticas encontradas para el eje temático gestión territorial del PAE 
desde la Entidad Territorial.  

Eje temático Problemáticas encontradas la implementación del PAE
Gestión territorial Desde la Entidad Territorial

•Víveres e insumos que no cumplen con condiciones de calidad. 
•No existen controles de los beneficiarios del Programa. 
•Menús que no se adecúan al contexto cultural y  costumbres. 
•La no prestación oportuna, deficiencia o falta de garantía de los 
servicios públicos.  
•Infraestructura de comedores escolares deficiente y sin restaurante.  
•Inconformidad con cantidad de manipuladores establecida en 
lineamientos del MEN. 
•Inadecuada organización de horarios para el consumo de los 
complementos alimentarios.  
•Comportamientos y conductas inapropiadas en el comedor por parte de 
los diferentes actores.  
•Debilidades en la articulación del ETC con los Entes Territoriales no 
certificados. 
•Debilidades en la capacidad institucional para atender el programa. 
•Deficiencias en el mantenimiento y dotación de equipos de cocina, 
utensilios y menaje. 
•Fallas en la planeación del programa. 
•Hábitos alimenticios inadecuados.  
•Contratación no oportuna del operador para la prestación del servicio. 
•Falta de conocimiento, apropiación y seguimiento del programa por 
parte de los distintos actores.  
•Falta de continuidad del Programa. 
•Inseguridad en las instituciones educativas, ocasionando robo de los 
elementos del restaurante.  
•La comunidad educativa no conoce el PAE.

Fuente. CGR. Proceso operativo evaluación concertada PAE. Descripción resultados fichas y visitas de campo. 
Bogotá 2019. 
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En los resultados encontrados por la CGR se repiten algunas problemáticas 
clasificadas en el componente calidad e inocuidad como, víveres e insumos que no 
cumplen con condiciones de calidad, menús que no se adecúan al contexto cultural y  
costumbres, la no prestación oportuna, deficiencia o falta de garantía de los servicios 
públicos (agua, electricidad), instituciones educativas que no cuentan con restaurante, 
infraestructura de comedores escolares deficiente, deficiencias en el mantenimiento 
(refrigeradores y congeladores) y dotación de equipos de cocina, utensilios y menaje. 
Estas manifestaciones de los actores sociales encuestados también requieren de 
acciones locales, regionales y nacionales para que el funcionamiento del PAE sea 
exitoso y controle los riesgos de la contaminación que se presentan normalmente en 
una producción de alimentación pero que necesitan ser evitados. Entonces la 
articulación intersectorial en inspección, vigilancia y control es más que importante.  

Aunque todos estos aspectos son muy importantes, los servicios públicos son vitales 
para que una cadena productiva sea limpia, segura e inocua para los objetivos técnicos 
del PAE, porque el agua potable se requiere para los procedimientos del restaurante, 
así como ingrediente de muchas preparaciones, de ahí la necesidad de un acueducto en 
municipios donde aún no existe y el saneamiento básico, y la energía eléctrica mínimo 
para el funcionamiento de equipos de refrigeración y congelación que conservan las 
características químicas de los alimentos que necesitan cadena de frío como los de alto 
riesgo en salud pública, que está reglamentada por la Resolución 719 de 2015. 

Por su parte, para el fortalecimiento de estrategias asociadas con el éxito del PAE se 
necesita un acompañamiento y/o construcción de la estrategia tiendas escolares 
saludables como la implementada en el departamento del Valle por medio del Acuerdo 
0278 de 2009 del Concejo de Cali, 2009 para estar en concordancia con el artículo 11. 
“Regulación del consumo de alimentos y bebidas en centros educativos”, de la Ley 
1355 de 2009; para lograr este fortalecimiento se requiere la construcción de políticas 
territoriales de seguridad alimentaria y nutricional que servirá de estímulo para 
formular la de cada institución educativa del municipio o del departamento, en el caso 
de no existir territorialmente.  

Sin embargo, los colegios pueden construir su política desde su autonomía e iniciativa, 
orientados en el artículo 4º. de la Ley 1355 de 2009,“estrategias para promover una 
alimentación balanceada y saludable”,  que reza: “los centros educativos públicos y 
privados del país deberán adoptar un Programa de Educación Alimentaria siguiendo 
los lineamientos y guías que desarrollen el Ministerio de la Protección Social 
(Minsalud) y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), para promover una 
alimentación balanceada y saludable, de acuerdo con las características culturales de 
las diferentes regiones de Colombia.“ (ICBF, 2009). 

Algunos aspectos como la falta de conocimiento y apropiación del PAE requieren del 
involucramiento de los padres de familia, a través de la información, educación y 
comunicación. También debe tener un alcance para los otros actores sociales 
corresponsables, para que un programa de esta importancia tenga el impacto 
esperado. Otro aspecto para analizar es la inclusión en el Proyecto Educativo 
Institucional –PEI- de una cátedra de alimentación y nutrición donde se enseñe todos 
los fundamentos de la ciencia, y el funcionamiento del PAE en Colombia, además de 
otros temas fundamentales como la construcción de ciudadanía. Además que en virtud 
de las necesidades particulares de cada región se necesita el desarrollo de los 
currículos interculturales para la enseñanza del enfoque diferencial de la 
alimentación.  
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Frente a lo anterior, la inclusión de las tecnologías de la información para el 
gerenciamiento, por ejemplo los sistemas de información gerencial –SIG-, son 
herramientas robustas para la transparencia y participación de la comunidad 
educativa y otros actores; aunque el MEN usa el Sistema de seguimiento y monitoreo 
del Programa de Alimentación Escolar –SEMPAE-, en las ETC y entidades territoriales 
no certificados su implementación lleva a tener información y alertas inmediatas del 
funcionamiento del programa, para la toma de acciones y/o decisiones inmediatas.  

Desde esa perspectiva, los principales retos de los gerentes públicos son: el cambio en 
la cultura de sus organizaciones; la búsqueda de una mayor autonomía en la fijación de 
objetivos y en la determinación de los medios para obtenerlos; la humanización de los 
procesos administrativos; entablar diálogos con la ciudadanía y acciones sociales que 
propendan por el reconocimiento de la utilidad de la administración, para resolver 
problemas socialmente relevantes. Desde estos retos se debe construir el enfoque de 
creación de valor público, porque la medición de la satisfacción ciudadana se mide en 
cuanto a reducción de quejas y reclamos y en términos de encuestas ciudadanas. 
(Chica V, 2011) Entonces, la administración gubernamental para darle legitimidad a 
sus acciones requiere de darle valor público a través del cumplimiento de los 
resultados que son demandados por la sociedad, lo cual redunda en la satisfacción 
ciudadana.  

En cuanto a las problemáticas relacionadas con las deficiencias en la infraestructura 
de los comedores escolares, las deficiencias en la dotación de equipos de cocina, 
utensilios y menaje, y la falta de conocimiento sobre el programa son las tres 
problemáticas que más incidencia obtuvieron en el total de este eje, con el 75 % del 
total frente a las demás variables que componen el eje temático gestión territorial. La 
infraestructura, referida a las instalaciones de cocina y del área para tomar los 
alimentos, implica inversiones adicionales que no necesariamente están asociadas a 
los recursos previstos directamente para el funcionamiento del programa. Estas 
problemáticas son atribuibles a acciones y omisiones de las entidades territoriales que 
tienen obligaciones de financiamiento de acción específica de focalización de los 
beneficiarios titulares del programa, control de su ejecución, seguimiento de sus 
resultados y reporte de información al MEN. (CGR, 2018) En ocasiones las acciones 
gubernamentales privilegian las áreas urbanas pero hay que tener en cuenta que la 
función económica del Estado a través de la acción presupuestaria es la reducción de 
la desigualdad social de ahí que las áreas rurales deben tener el mismo compromiso de 
la autoridad territorial.  

El eje gestión territorial presentó las deficiencias, que tienen obligaciones de 
financiamiento de acciones específicas como la construcción de restaurantes escolares, 
focalización de los beneficiarios del programa, control de su ejecución, seguimiento de 
sus resultados y reporte de información al Ministerio de Educación Nacional, estas 
problemáticas aportaron el 37% del total identificadas en el estudio de la CGR. Tan solo 
en cinco (5) municipios, La Unión (Valle), San Juan de Arama (Meta), Vianí 
(Cundinamarca), Cubarral (Meta) y Vistahermosa (Meta) del total de treinta y ocho 
(38) entidades territoriales que conformaron la muestra, no refirieron deficiencias en 
la infraestructura de los comedores escolares. Este resultado muestra muy 
probablemente la gestión del gobierno municipal en diferentes periodos, en especial en 
el departamento del Meta, para lo cual sería interesante analizar las acciones de 
gobernabilidad territorial y gobernanza de los recursos para alcanzar este nivel de 
cumplimiento.   

Lo más importante del ejercicio social es que los actores administrativos 
involucrados, contratante (Estado/Entidad Territorial) como tomadores de 70



(Estado/Entidad Territorial) y contratista (interventor/particular con funciones 
públicas adquiridas) no olviden el objetivo común de impactar positivamente una 
comunidad vulnerable. Entonces, las  acciones obligatorias que tiene cada uno de los 
actores y comprometidas desde las líneas de acción de un plan de desarrollo proceden 
bajo el principio de la buena fe, por lo que no sería procedente llegar a discusiones 
innecesarias.   

Por regla general en la administración pública y en la ejecución de contratos del 
Estado, la Ley 1474 de 2011, parágrafo 3° refiere que “cuando el ordenador del gasto 
sea informado oportunamente de los posibles incumplimientos de un contratista y no 
lo conmine al cumplimiento de lo pactado o adopte las medidas necesarias para 
salvaguardar el interés general y los recursos públicos involucrados, será responsable 
solidariamente con este, de los perjuicios que se ocasionen”. (Congreso de La 
República, 2011) El principio de gestión estatal que subyace a la buena fe es el de 
cumplir los principios que orientan la actividad administrativa, al respecto el artículo 
209 de la Constitución Política reza que “La función administrativa está al servicio de 
los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, 
moralidad, eficacia, economía, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la 
descentralización, la delegación y la desconcentración de funciones. Las autoridades 
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de 
los fines del Estado” (Congreso de La República, 1991) utilizando el presupuesto, que 
es una herramienta jurídico-contable, como un instrumento de planificación y un 
componente importante de la política económica.   

Para complementar, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo –PNUD- 
publicó en el 2011 un documento llamado Buenas Prácticas de Transparencia en la 
Gestión Contractual que tiene la función de identificar, organizar, analizar y divulgar  
buenas prácticas de transparencia en la gestión pública contractual de las entidades 
territoriales, en donde se destacan el desarrollo y utilización de las tecnología de la 
información y comunicación -TIC’s- y la implementación del manual de contratación 
por parte de las entidades territoriales, como medidas para prevenir y combatir la 
corrupción. (PNUD, 2011)  

Asimismo el PNUD asume la transparencia como la interacción de tres componentes 
rectores tales como la rendición de cuentas, la visibilidad y la integridad; la rendición 
de cuentas es entendida como “el cumplimiento por parte de los individuos y las 
organizaciones de su responsabilidad medida de la manera más objetiva posible” 
facilita el acercamiento del Estado a la ciudadanía. La visibilidad hace referencia a 
“todos los medios para facilitar el acceso de los ciudadanos a la información, así como 
su entendimiento de los mecanismos para la toma de decisiones”, promueve la 
observancia y el involucramiento de la sociedad en los asuntos que son de su interés y 
la integridad definida como el hacer lo correcto, es el cumplimiento del deber como 
misión, implica obrar con la verdad y honestidad en la aplicación de la Constitución y 
las leyes.  (PNUD, 2011)  
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Recomendaciones 

La deficiente infraestructura de establecimientos escolares y además la ausencia de un 
comedor y restaurante-cocina para la implementación adecuada del componente de 
servicio para los titulares de derecho, debe ser poco a poco superada de acuerdo a los 
déficit identificados por el MEN y el Departamento de Planeación Nacional –DPN- en el 
país, porque está enmarcado en el Conpes 3831 de 2015, en donde se declara la 
importancia estratégica del plan nacional de infraestructura educativa para la 
implementación de la jornada única escolar, que se viabiliza en el Plan de 
intervenciones en infraestructura educativa para la Jornada Única 2015 – 2025. Para 
acelerar el cumplimiento de este plan, se requiere de una Política Pública de 
Alimentación Escolar en Colombia, como lo ha recomendado la CGR, porque 
disminuiría o tal vez no se manifestarían las problemáticas que se han identificado 
desde la puesta en marcha del PAE en el territorio nacional.   

En cuanto a la infraestructura, esta no solo debe tener un alcance frente a la 
estructura física de los colegios sino de la dotación de equipos, menaje y todos los 
elementos necesarios para una puesta en marcha exitosa para la producción de 
alimentación, elaborados con los materiales que normativamente lo exigen, para el 
caso la resolución 683 de 2012 que presenta un alcance en materiales, objetos, 
envases y equipamientos destinados a entrar en contacto directo o indirecto con los 
alimentos, bebidas y sus materias primas para consumo humano; (Minsalud, 2012) así 
mismo, es una exigencia para el contratista en alimentación si dentro de su logística 
requiere de una dotación adicional a la que el establecimiento escolar le ofrece.   

El PAE debe mejorar su articulación con otras entidades públicas con alcance en salud, 
desarrollo social y agrícola, participando en mesas intersectoriales, para fortalecer las 
acciones propias del programa. Por ejemplo sectores como vivienda, salud y 
agricultura, fortalecerían el saneamiento básico, la vigilancia nutricional, plan 
ampliado de inmunizaciones y promoción de la salud, y la producción, compra y el 
consumo local de alimentos; para este último promocionando la conservación de 
prácticas y cultivos tradicionales, asimismo la construcción de huertos escolares y 
estimulando la compra de alimentos derivada de la agricultura familiar y comunitaria 
para autoconsumo y para proveeduría, no solo para la implementación del PAE sino 
como práctica local.   

Evaluar la eficacia de la dimensión de calidad de vida y de bienestar del Plan Nacional 
de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2012-2019 (PNSAN) y su impacto desde el 
diseño de estrategias de educación nutricional. Actualmente, y dentro de las 
obligaciones consagradas en este plan, no se ha formulado el Plan Nacional de 
Educación Alimentaria y Nutricional PNEAN, el cual es urgente para integrar las 
herramientas, Tabla de Composición de Alimentos Colombianos (incluyendo los 
alimentos autóctonos considerados promisorios para la seguridad alimentaria y 
nutricional de grupos étnicos); Guías Alimentarias para la Población Colombiana 
GABAS y Recomendaciones de Ingesta de Energía y Nutrientes para la Población 
Colombiana RIEN. 
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Para subsanar las fallas e irregularidades en la implementación y ejecución del 
programa, evidenciadas en las visitas selectivas, en la supervisión e interventoría, el 
MEN y los Equipos PAE de las Entidades Territoriales, implementan unos “Planes de 
Mejora”. Sin embargo, los hallazgos narrados demuestran que esta herramienta no es 
suficiente para superar las problemáticas encontradas, además no tiene en cuenta a 
las Entidades no Certificadas cuyos escolares tienen los mismos derechos de las ETC. A 
esto se suma la voluntad política del gobernante y la gobernabilidad de los recursos. Se 
deben contratar las interventorías al mismo tiempo del inicio de la ejecución del 
contrato PAE, como una medida de transparencia de la actividad contractual y para 
realizar paralelamente las acciones de supervisión y control del programa, de esta 
manera evitar desviaciones al proceso de suministro.  

Por la descentralización del PAE, las entidades territoriales requieren de un monitoreo 
programado en lo administrativo, financiero, técnico, comunicaciones, sistemas y 
jurídico como lo hace actualmente el MEN, pero comprometiendo acciones 
temporizadas desde la entidad territorial para mejorar las no conformidades 
encontradas en las visitas. Para el mejoramiento continuo y control operacional de los 
procesos en sus diferentes dimensiones, una forma de hacerlo es a través de la 
metodología PHVA -Planear – Hacer – Verificar – Actuar- o círculo de Deming, como 
una directriz estratégica de gestión para reflejar desde el direccionamiento 
estratégico, las políticas y objetivos organizacionales las consideraciones necesarias 
para lograr una gestión responsable, teniendo en cuenta que los aspectos legales 
constituyen los acuerdos básicos que la sociedad pide a sus ciudadanos, los cuales 
suponen a su vez unos principios éticos que lo soportan, como son la justicia, la 
equidad, la confianza, y el bien común. Esos principios, a su vez, se basan en la 
dignidad inalienable de las personas, fundamento del estado social de derecho y de los 
derechos fundamentales (personales, familiares, sociales y culturales) que éste 
garantiza a los ciudadanos.  (Torres V, Jiménez T, 2018) el cual facilitará el 
gerenciamiento de las desviaciones presentadas en la ejecución del PAE y permitirá 
orientar las acciones a fin de optimizar tiempo, desempeño social y recursos como 
sistema de gestión socialmente responsable.  

Bejarano & Forero (2014) consideran que es necesario que la contratación pública de 
servicios de alimentación, en especial para los programas y proyectos que se formulan 
para mitigar la inseguridad alimentaria y nutricional, debe involucrar, aparte del 
cumplimiento normativo técnico-jurídico, una prospectiva sostenible de equidad en el 
marco de los determinantes sociales de la salud, favorecer las tradiciones agrícolas y 
culturales asociados con la producción y consumo de alimentos regionales, mantener 
la composición saludable de la canasta familiar y la soberanía alimentaria sin alterar 
la dinámica social y alimentaria en zonas rurales y urbanas. (Bejarano-Roncancio, J., 
Forero-Pérez, L. 2014) 
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Se requiere no solo una exigencia técnico administrativa sino un compromiso social de 
los operadores del programa hacia los objetos contractuales y fines del Estado, más 
cuando se desarrollan objetivos de infancia y adolescencia vulnerable y en algunos 
casos excluidos socialmente. Aunque el PAE no tiene como objetivo mejorar el estado 
nutricional del escolar, de acuerdo a lo concebido estratégicamente por el MEN, es 
importante analizar cómo la alimentación suministrada puede hacer parte de la 
estrategia nacional para la prevención y control de las deficiencias de micronutrientes 
para los escolares hasta los 12 años, “porque las deficiencias de micronutrientes 
causan efectos en la salud tales como retraso en el crecimiento, retraso en el desarrollo 
cognitivo, baja capacidad de aprendizaje, letargo, raquitismo, infecciones recurrentes, 
malformaciones, deficiencias visuales, entre otras, según el nutriente que se trate. Lo 
anterior significa una carga de la enfermedad al sistema de salud que en términos 
económicos, significan altos costos de la malnutrición específica por estas deficiencias 
y años de vida saludable perdidos”. (MinSalud, 2015) 

Hay que resaltar que las cifras de deficiencia de micronutrientes de interés en salud 
pública, según resultados de la Encuesta Nacional de Situación Nutricional –ENSIN- 
2015 para hierro, vitamina A y zinc están en cifras preocupantes y son principalmente 
más evidentes en indígenas, poblaciones rurales e índice de riqueza más bajo. Por lo 
tanto, las economías de países con condiciones nutricionales como las de Colombia 
deben promover la seguridad nutricional mediante una combinación de acciones 
intersectoriales lideradas desde el Estado y acompañadas de herramientas que ya han 
sido implementadas en otros países y que deben adecuarse a nuestro contexto. (INS, 
2019), y requieren de atención inmediata para lograr las metas nutricionales 
propuestas para esta población desde la prosperidad democrática.  

Incorporar en los procesos educativos de los colegios y de la comunidad, la 
denominación del consumo ético. “El consumo ético se basa en una visión personal de 
tomar decisiones en función de lo que uno considera que es ético y que es correcto; por 
ejemplo, comprar o dejar de comprar productos o servicios. También es un consumo 
que considera impactos medioambientales y sociales, y que quiere lograr cambios. Por 
ejemplo, mediante el comercio justo, que busca establecer una relación directa entre 
productor y consumidor, se concierta un precio justo para que el productor pueda vivir 
dignamente pero también para que el consumidor no tenga que pagar demasiado. 
(CEPAL, 2013) 

A manera de reflexión, el MEN proyecta grandes cambios institucionales para 
fortalecer el PAE en todas sus dimensiones, situación deseable y que se requiere con 
urgencia. Sin embargo, para materializar estas propuestas es fundamental romper con 
las prácticas no conformes en todas las fases y niveles de operación. Es necesario, un 
mayor empoderamiento y apropiación del conocimiento de los actores in situ, como los 
escolares, padres de familia, veedores, docentes, con un papel  más relevante en dicho 
fortalecimiento, y una buena práctica es a través de la sistematización de experiencias 
para la toma de decisiones cualificadas en las instancias de la gerencia pública.  
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