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Resumen

El Programa de Alimentacién Escolar (PAE) constituye una politica publica fundamental
para garantizar la permanencia escolar y el desarrollo nutricional de estudiantes en condiciones
de vulnerabilidad, sin embargo, la descentralizacion normativa de su operacion hacia las
entidades territoriales ha generado desafios en transparencia, eficiencia y cobertura, tematica
principal del presente estudio, el cual analizé los efectos de la descentralizacién del PAE en
Bucaramanga durante el periodo 2022-2024, mediante un enfoque mixto que integré analisis
documental de informes institucionales, entrevistas semiestructuradas a actores clave y
triangulacién de indicadores cuantitativos. En materia de resultados se logré revelar un sistema
formalmente robusto pero funcionalmente débil, donde el presupuesto crecid 159% mientras la
cobertura apenas aumentd 12,2%, evidenciando una descentralizacion fiscal invertida donde el
municipio asume el 90% del financiamiento, ademas, se identificaron nueve mecanismos de
control operando sin articulacion, donde paradodjicamente la veeduria ciudadana mostré mayor
efectividad que los mecanismos estatales, por tanto, persisten hallazgos recurrentes sin
correccion: protocolos no documentados, incumplimientos laborales y Comités de Alimentacion
Escolar funcionalmente débiles pese a su conformacion forma, insumo determinante del disefio
de cinco estrategias de fortalecimiento: sistema integrado de trazabilidad, fortalecimiento del
control social, protocolo de gestion de suplencias, mejoramiento de infraestructura y articulacion
de mecanismos de control, con un presupuesto estimado de $5.520 millones para tres afnos.

Palabras clave: Programa de Alimentacién Escolar, descentralizacion, transparencia,

eficiencia, control social, politica publica.
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Abstract

The School Feeding Program (PAE) is a fundamental public policy to guarantee school
retention and nutritional development of students in vulnerable conditions; however, the
regulatory decentralization of its operation to territorial entities has generated challenges in
transparency, efficiency and coverage, the main theme of this study, which analyzed the effects
of the decentralization of the PAE in Bucaramanga during the period 2022-2024, through a mixed
approach that integrated documentary analysis of institutional reports, semi-structured interviews
with key actors and triangulation of quantitative indicators. In terms of results, a formally robust
but functionally weak system was revealed, where the budget grew by 159% while coverage
barely increased by 12.2%, demonstrating an inverted fiscal decentralization where the
municipality assumes 90% of the financing. In addition, nine control mechanisms were identified
operating without coordination, where paradoxically citizen oversight showed greater
effectiveness than state mechanisms. Therefore, recurring findings persist without correction:
undocumented protocols, labor non-compliance, and School Feeding Committees that are
functionally weak despite their formal constitution. This was a determining input for the design of
five strengthening strategies: an integrated traceability system, strengthening of social control, a
substitute management protocol, infrastructure improvement, and coordination of control
mechanisms, with an estimated budget of $5.52 billion for three years.

Keywords: School Feeding Program, decentralization, transparency, efficiency, social

control, public policy.
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Introduccion

El Programa de Alimentacion Escolar constituye una de las politicas publicas de mayor
relevancia en el contexto educativo colombiano, no solo por su magnitud presupuestal que
supera los dos billones de pesos anuales a nivel nacional, sino fundamentalmente por su impacto
directo en las condiciones de permanencia escolar, el desarrollo nutricional y cognitivo de nifios,
nifias y adolescentes y la reduccién de brechas de inequidad en el acceso a la educacion, en
efecto, es tan relevante este programa que surgié como estrategia Nacional de permanencia
escolar y su operacion ha sido transferida progresivamente a las Entidades Territoriales
Certificadas, generando un esquema donde los municipios asumen la responsabilidad directa de
la contratacion, supervision y ejecucion del programa, mientras el Gobierno Nacional ejerce
funciones de rectoria, lineamiento técnico y cofinanciacion parcial a través del Sistema General
de Participaciones, todo esto, en el marco del modelo de descentralizacion adoptado por
Colombia desde la Constitucion Politica de 1991.

Este proceso de descentralizacion, si bien ha permitido una mayor cercania entre la
gestion del programa y las realidades territoriales especificas, también ha evidenciado desafios
significativos en términos de capacidad institucional, transparencia en la gestion de recursos y
efectividad de los mecanismos de control, ello a raiz de los recurrentes escandalos de corrupcion
asociados al PAE en diferentes regiones del pais, que han incluido adulteracion de alimentos,
incumplimiento de gramajes, desvio de recursos y redes de colusién entre operadores y
funcionarios publicos, han erosionado la confianza ciudadana en la gestion del programa y han
puesto en evidencia la necesidad de fortalecer los sistemas de supervision, control social y
rendicion de cuentas.

Bucaramanga, como municipio certificado en educacion desde 2002, opera el PAE bajo
las directrices de la Resolucion 335 de 2021 del Ministerio de Educacion Nacional, atendiendo
durante la vigencia 2024 a mas de 37.500 estudiantes matriculados en instituciones educativas
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oficiales, con un presupuesto que alcanzo los 69.902 millones de pesos, con una estructura
administrativa que involucra a la Secretaria de Educacién Municipal como ente rector, dos
operadores privados seleccionados mediante proceso licitatorio, un equipo de supervision
conformado por veintiséis contratistas especializados, Comités de Alimentacion Escolar en cada
institucion educativa y una arquitectura de control que incluye instancias como el Comité
Territorial de Planeacion y Seguimiento, la Oficina de Control Interno de Gestion, la veeduria
ciudadana del Comité de Transparencia por Santander y los organismos de control externo.

Sin embargo, a pesar de esta robustez formal, persisten interrogantes fundamentales
sobre la efectividad real de estos mecanismos de control, la transparencia en la gestion de los
recursos y la eficiencia en la operacion logistica del programa, toda vez que los informes de
seguimiento de la Oficina de Control Interno de Gestion correspondientes a las vigencias 2023 y
2024 han identificado hallazgos recurrentes que incluyen la ausencia de protocolos
documentados para el manejo de suplencias, incumplimientos sistematicos en el pago de
seguridad social por parte de los operadores, debilidades en el funcionamiento de los Comités
de Alimentacion Escolar y deficiencias en infraestructura que afectan la calidad del servicio. La
persistencia de estos hallazgos sugiere una brecha entre la funcién de auditoria que detecta
problemas y la funcion de gestion que deberia resolverlos.

Adicionalmente, el analisis de la estructura financiera del programa revela una alta
dependencia de recursos propios municipales, que representan aproximadamente el noventa por
ciento del financiamiento total, mientras que los aportes del Sistema General de Participaciones
especificos para alimentacion escolar apenas alcanzan el seis por ciento, configuracién que
plantea interrogantes sobre la sostenibilidad fiscal del programa y la equidad del modelo de
descentralizacion que, en la practica, ha operado como una transferencia de responsabilidades
del nivel nacional al territorial sin una transferencia proporcional de recursos.

En este contexto, la presente investigacidén se propone analizar la transparencia y

eficiencia en la gestiéon de los recursos financieros del Programa de Alimentacion Escolar en el
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municipio de Bucaramanga durante el periodo 2022-2024, mediante la caracterizacion de la
estructura administrativa, financiera y logistica del programa, la evaluacién de los mecanismos
de control y seguimiento existentes y la formulacion de estrategias de fortalecimiento

fundamentadas en la evidencia recolectada.
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Capitulo |

Linea de investigacion: Capacidad institucional en Administracion Publica. La linea de
investigacion de Capacidad institucional en Administracion Publica es coherente con la tematica
de este estudio toda vez que no se limita a describir el funcionamiento del PAE, sino que analiza
de manera critica cémo la descentralizaciéon ha impactado la capacidad real de la Secretaria de
Educacion de Bucaramanga para planear, administrar, controlar y rendir cuentas sobre los
recursos del programa, evaluando su desempefio en términos de transparencia, eficiencia y

cobertura, lo cual constituye precisamente el nucleo conceptual de dicha linea en la ESAP.

Tema de investigacion: En coherencia con lo anterior, el tema de investigacion mas pertinente
seria “Capacidad institucional y gestion de recursos del Programa de Alimentacion Escolar (PAE)
en la Secretaria de Educacién de Bucaramanga en el marco del proceso de descentralizacion”,
porque articula de forma clara el objeto de estudio, el enfoque territorial, la categoria analitica
central (capacidad institucional) y la problematica concreta asociada al manejo de recursos
publicos, consolidando asi una formulacién académicamente soélida, pertinente y alineada con el

campo disciplinar de la Administracion Publica.

Contextualizacion y planteamiento del problema de investigacion

El Programa de Alimentacion Escolar en Colombia, PAE, es una estrategia de la politica
publica de acceso y permanencia escolar del Ministerio de Educacion Nacional y parte de la
politica publica de Seguridad Alimentaria y Nutricién del Ministerio de Salud y Proteccion Social
de Colombia (Mineducacion, 2022), la cual ofrece un complemento alimentario a estudiantes del
territorio colombiano que se encuentran registrados en el Sistema de Matricula -SIMAT-
oficialmente, cuyos recursos son financiados bajo el sistema de recursos del Sistema General de
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Participaciones, se reconoce ampliamente que este programa cuenta con multiples falencias que
afecta su principal propdsito, a saber, garantizar la permanencia escolar y mejorar las condiciones
nutricionales de millones de nifios y jovenes en Colombia (Mineducacion, 2015; Presidencia de
la Republica, 2019).

El Programa de Alimentacién Escolar (PAE) en Colombia es una pieza clave dentro de
las politicas publicas de acceso y permanencia escolar del Gobierno Nacional (Mineducacién,
2022). Segun las Estrategias de permanencia escolar disefiadas por el Ministerio de Educacion
Nacional, el programa procede en torno a la intencion de mejorar las condiciones nutricionales
de los estudiantes y garantizar la permanencia en el sistema educativo de estos nifios, nifias y
adolescentes (Mineducacion, 2012).

Desde sus inicios, el PAE ha sido considerado un pilar fundamental para garantizar que
millones de estudiantes a lo largo y ancho del pais, especialmente aquellos que provienen de
familias con escasos recursos, puedan seguir adelante con su educacién en un entorno que
favorezca tanto su salud fisica como su desarrollo mental (CONPES, 2008). No obstante, a pesar
de su innegable importancia y la considerable cantidad de dinero invertido en su funcionamiento,
es necesario recalcar que el PAE se enfrenta a graves problemas que han salido a la luz con el
paso del tiempo. Estas dificultades, cabe senalar, ponen en entredicho su eficacia, lo que

repercute directamente en los nifos y jévenes a quienes pretende beneficiar.

Descripcioén del problema

La historia del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en Colombia ha recorrido un
camino de constante transformacién tanto en términos de propésitos como en sus formas de
ejecucion, siempre buscando ampliar su alcance, mejorar la transparencia y elevar la calidad
nutricional que reciben los estudiantes, teniendo en cuenta los inicios del programa desde 1941,
se encuentra que mediante el Decreto No. 319, el Ministerio de Educacion Nacional

(Mineducacion) tomo las riendas para establecer las directrices sobre como distribuir los fondos
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destinados a los comedores en las escuelas, a lo que con el tiempo, mas precisamente en 1968,
esta tarea pas6 a manos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), que no solo
absorbi6 las funciones del Instituto Nacional de Nutricién, sino que ademas puso en marcha
diversas iniciativas para proteger el estado nutricional de los nifios en escuelas publicas.

Ya para 2006, cabe destacar que el PAE empezd una sinergia con el sistema educativo,
convirtiéndose asi en una herramienta fundamental para lograr varios objetivos clave entre los
que se destaca aumentar la inscripcion escolar, disminuir las ausencias y potenciar el desarrollo
cognitivo de los estudiantes (Mineducacion, 2017) y para el afio 2011, luego de la promulgacion
de la Ley 1450, el PAE volvié a ser dependiente del Mineducacién como pieza clave del Plan
Nacional de Desarrollo, afianzando asi un esquema descentralizado que buscaba que todos
pusieran el hombro: tanto las autoridades locales como las nacionales.

Este giro, vale la pena mencionar, no llegoé solo, pues estuvo acompanado por la creacion
de un Lineamiento Técnico Administrativo para garantizar que el programa funcionara como un
reloj, perfectamente engranado con las entidades territoriales, generado un nuevo enfoque,
donde el gobierno de turno inyecté mas fondos y se puso en marcha la Unidad Administrativa de
Alimentacién Escolar, lo que permitié atender a mas de 5,6 millones de estudiantes en 2019
(Mineducacion, 2020) y mirando hacia el horizonte, se fijo la ambiciosa meta de llegar a 7 millones
de beneficiarios para 2022, reafirmando de este modo el compromiso con el bienestar de la
infancia y con asegurar que los nifios no abandonen las aulas en Colombia.

El PAE enfrenta serias deficiencias que ponen en entredicho su efectividad, pues pese a
las multiples reformas, planes de choque y medidas correctivas impulsadas por diversos
gobiernos, las irregularidades en su ejecucién persisten, afectando directamente a los
estudiantes beneficiarios, en su mayoria provenientes de familias de bajos recursos, falencias
que no solo comprometen el derecho a una alimentacion adecuada, sino que también perpetian
la ineficacia del Estado en la administracion de recursos destinados a poblaciones vulnerables

(El Nuevo Siglo, 2018).
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Entre los problemas mas alarmantes esta la corrupcion sistémica que rodea el manejo de
los recursos del PAE, dado que la descentralizacién del programa, implementada a través del
Decreto 1852 de 2015, asigno a las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) la responsabilidad
de ejecutar el programa a nivel local, sin embargo, esta medida ha derivado en una gestion
fragmentada que ha permitido el surgimiento de redes de corrupcién y carteles de contrataciéon
que afectan tanto la cantidad como la calidad de los alimentos distribuidos a los estudiantes,
ademas, las redes de corrupcion y los carteles de contratacién regionales y locales han
convertido los millonarios fondos destinados a este programa en un "botin", afectando la calidad
y la cantidad de alimentos que finalmente llegan a los estudiantes.

Los informes de la Contraloria y la Procuraduria han sefalado repetidamente estas
anomalias, pero la falta de una reformulacién estructural del programa y las relaciones de
complicidad entre funcionarios locales y contratistas han permitido que estas practicas corruptas
se perpetuen, de hecho, muchos de los consorcios investigados logran reciclarse mediante
empresas fachada, manteniendo su control sobre las licitaciones del PAE (Palencia, Reales,
Cordero, 2021).

Conviene mencionar que la escasa sintonia entre el Ministerio de Educacion Nacional,
las ETC y los operadores genera traumatismos para que el PAE funcione como deberia, pues en
teoria, el modelo descentralizado fue concebido para adaptarse facilmente a las particularidades
de cada region, sin embargo, en la practica ha sido un nido de desorden en la manera de
implementar el programa, complicando la efectividad de los mecanismos de control, abriendo asi
la puerta para que las practicas corruptas continten.

Por otro lado, la ausencia de reportes al dia y con conclusiones sdlidas, sumada a la falta
de indicadores que se puedan medir con claridad y metas que se puedan verificar, ha levantado
una barrera para evaluar con precision qué tan efectivo ha sido realmente el PAE, entonces, la
poca transparencia a la hora de manejar los recursos no solo pone en jaque la calidad del servicio

que reciben los estudiantes, sino que también hace cuesta arriba que las autoridades
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responsables rindan cuentas como es debido, asi, hay que subrayar que estos graves fallos en
cuanto a la transparencia y la calidad de los informes de gestion impiden que se haga una
valoracién adecuada de lo que se ha logrado.

Los informes, ademas de estar desfasados, no llegan a conclusiones claras, carecen de
parametros precisos y objetivos comprobables, o que complica enormemente seguirle la pista al
programa y controlarlo eficazmente y por si fuera poco, salta a la vista la falta de coordinacion
entre el Ministerio de Educacién Nacional y todos los demas actores involucrados, como los
colegios y los operadores, quienes se limitan a apuntar nombres en listas de beneficiarios y a
registrar entregas de productos sin preocuparse por garantizar que el servicio sea de calidad y
cumpla con su proposito (Perea, 2022).

Por ofra parte, las falencias en el Sistema de Analisis y Evaluacion de Politicas Publicas
(SAEPP) de la Contraloria General de la Republica (CGR) también contribuyen a esta
problematica, al no garantizar una administracién justa y transparente de los recursos ni la
presentacion de informes veraces, asi las cosas, la combinacién de clientelismo, corrupciéon e
ineficiencia que afecta a la mayoria de los entes territoriales han generado numerosos
escandalos, con contratos incumplidos, demoras en la implementacion del programa, desvio de
recursos y la entrega de alimentos en mal estado (Palencia et al., 2021).

Segun la Contraloria General de la Nacion, en gran parte del afio 2022, se detectaron
114 irregularidades, comprometiendo $42.000 millones. A pesar de los esfuerzos por establecer
juicios fiscales, el Estado no ha logrado frenar la corrupcién que afecta este programa vital para
ninos de familias de bajos recursos, lo que ha convertido al PAE en una gran frustracion social,
como resultado, los recursos son desperdiciados, especulados o mal gestionados, afectando la
calidad de los alimentos y su entrega oportuna, ello ha llevado a una disminucién significativa de
la cobertura del programa, afectando a la poblacién mas vulnerable y agravando problemas como

la desercion escolar (Perea, 2022).
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Por tanto, es necesario conceptualizar lo que significa eficiencia y transparencia, ejes
fundamentales de este ejercicio investigativo, donde por una parte, la eficiencia en la gestién de
recursos financieros se entiende como la capacidad de las entidades territoriales y operadores
para maximizar el beneficio social de la inversion publica, optimizando la relacion entre recursos
asignados y resultados obtenidos, ademas, en el contexto especifico del presente estudio, este
concepto adquiere particular relevancia al abordar aspectos como la correspondencia entre
asistencia real y raciones entregadas, la oportunidad en la distribucién de alimentos, la calidad
nutricional de los complementos y la cobertura efectiva del programa.

Por otra parte, la transparencia en la gestién financiera constituye un pilar fundamental
para la legitimidad y efectividad de cualquier programa o proyecto, manifestandose a través de
procesos de contratacion abiertos, mecanismos solidos de rendicién de cuentas, trazabilidad
completa de los recursos y sistemas de informacion actualizados y accesibles para todos los
actores involucrados, ademas, los desafios identificados en Bucaramanga, como la ausencia de
datos confiables sobre cobertura educativa, la falta de indicadores verificables y las deficiencias
en los reportes de gestion, han permitido que practicas corruptas se perpetiuen a pesar de las
multiples reformas implementadas.

Esta situacion revela una problematica profunda donde la descentralizacién, en lugar de
fortalecer el control local y la adaptacion a necesidades territoriales, ha derivado en una gestiéon
fragmentada que dificulta la supervision efectiva y permite el surgimiento de redes de corrupcién
que afectan directamente la cantidad y calidad de los alimentos que reciben los estudiantes,
comprometiendo asi el derecho fundamental a una alimentaciéon adecuada.

En Bucaramanga, desde el Plan de Desarrollo Municipal y la Linea estratégica 1:
Territorio que integra, el punto 9.1 Educacioén resalta una notable falta de control y seguimiento
en la entrega de alimentos en cada sede educativa en relacién con la asistencia real de los

estudiantes, descoordinacién que se agrava por la ausencia de datos actualizados y confiables
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sobre la cobertura educativa, lo que impide verificar eficazmente si los beneficiarios registrados
en el SIMAT efectivamente reciben el complemento alimentario.

La desarticulacion entre la estrategia institucional y la gestion de cobertura educativa ha
generado consecuencias directas como el riesgo de cierre de instituciones, la pérdida de
trayectoria educativa y el aumento en los indices de desercion escolar, por lo tanto, esta situacion
evidencia que el PAE, lejos de funcionar como un programa aislado, forma parte de una
problematica estructural mas amplia que requiere una reorganizacion integral de los procesos de
seguimiento, control y articulacién con las demas estrategias de permanencia escolar en el
municipio (Alcaldia de Bucaramanga, 2024).

Es relevante sefalar que, este programa, que en Colombia representa una de las politicas
publicas mas importantes para combatir la desercion escolar y garantizar el derecho a la
educaciéon de millones de nifios, nifias y adolescentes en condicidén de vulnerabilidad, muestra
en el contexto bumangués significativas debilidades estructurales que se traducen en sendos
desafios los cuales son persistentes a nivel nacional en la implementacién del PAE, donde la
transparencia en la gestion de recursos, la calidad nutricional y la cobertura efectiva han sido
histéricamente cuestionadas, convirtiéndose en un factor determinante para el cumplimiento de
los objetivos de permanencia escolar y formacion integral que persigue el sistema educativo

colombiano.

Delimitacion del Problema
Esta investigacion se circunscribe al municipio de Bucaramanga, Santander, Colombia,
durante el periodo comprendido entre los anos 2022 y 2024, delimitacion temporal que es
pertinente porque tiene en cuenta el tiempo prudente de adaptacién donde se implementaron las
reformas y medidas correctivas en el Programa de Alimentacién Escolar (PAE) por parte del
gobierno nacional, ademas, el rango de tiempo seleccionado permite analizar los efectos de la
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descentralizacion del PAE en la gestion de recursos financieros, teniendo en cuenta los informes
y hallazgos de la Contraloria General de la Nacién sobre las irregularidades detectadas durante
ese periodo.

Lo anterior, dado que la situacion de la implementacion del PAE en el municipio de
Bucaramanga ha estado marcada por multiples escandalos y denuncias publicas que evidencian
un patron recurrente de irregularidades en la gestion de recursos financieros destinados a
garantizar la alimentacion de estudiantes de colegios oficiales, casos documentados que
constituyen evidencia concreta de como la descentralizacion del programa ha facilitado practicas
corruptas que comprometen tanto la salud de los menores beneficiarios como la transparencia
en el uso de recursos publicos.

En este sentido, uno de los casos mas graves documentados en Bucaramanga ocurrid
entre mayo de 2018 y septiembre de 2019, cuando se descubri6 que los estudiantes beneficiarios
del PAE habian recibido durante aproximadamente un afio carne de burro y caballo en lugar de
carne de res, sobre lo cual, la Fiscalia General de la Nacion capturé a Fernando Trujillo Gémez,
alias "El Padrino" o "El Gemelo", quien en asocio con otras personas compraba caballos y burros,
muchos de ellos enfermos o muertos, en la Costa Atlantica y donde la carne era tratada con
quimicos para alterar la contextura, intentar hacerla mas blanda y darle un color rojizo,
posteriormente era empacada al vacio con sellos de empresas dedicadas a la comercializaciéon
de carne de res.

Ante ello, la Fiscalia presentd comunicaciones entre el procesado y sus presuntos
complices, en las que pedia inyectar la carne con mas quimico porque quedaba muy dura y en
los colegios no la podian cocinar, asi como mensajes coordinando la evasion de controles
fitosanitarios (Alcaldia de Bucaramanga, 2022) ademas, en febrero de 2022, la Alcaldia de
Bucaramanga interpuso denuncia ante la Fiscalia General de la Nacion contra la Unién Temporal
Bucaramanga Escolar por presuntas irregularidades e inconsistencias en la entrega y calidad de

los alimentos, acusandola de presunta falsedad en documento privado Bucaramanga.
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Segun datos obtenidos desde la supervisién del Programa Escolar de la Secretaria de
Educacion y en coordinacion con la Secretaria de Salud y Ambiente municipal, se evidenciaron
presuntas irregularidades pese a que el regreso a clases habia sido el 17 de enero, asi mismo,
el concejal Jaime Beltran denuncié que contratistas que en 2018 y 2019 habrian suministrado
carne de caballo y burro en el PAE departamental se quedaron con el contrato en 2022 en el
municipio y donde Nutripae Bucaramanga 2022, uno de los operadores cuestionados, estaba
conformado por las uniones temporales Seryal S.A.S. y Diseral S.A.S., las mismas que
conformaron el consorcio Nutripae Bucaramanga en 2018 cuando se conocieron los hechos de
suministro de carne equina Cuestionan a operador del PAE (Vanguardia, 2022).

Asi mismo, en febrero de 2024, el INVIMA detectd niveles de concentracion superiores a
30 ug/mL de Caseinomacropéptido en pruebas de laboratorio realizadas a leche destinada al
PAE, evidenciando la adicion de lactosuero en productos que no cumplian con los requisitos
establecidos, adicionalmente, el establecimiento fiscalizado era proveedor de leche higienizada
para el PAE Departamental en Santander y Cesar, PAE Distrital en Bogota, y para el PAE
municipal en Bucaramanga, Barrancabermeja y Piedecuesta.

Por tanto, el INVIMA aplicé medidas sanitarias preventivas incluyendo la suspension de
trabajos en la linea de leche liquida entera y la congelacion de miles de unidades de productos
de las marcas Medalla de Oro, Lola, Aro, Lelé y Colandes, lo cual demuestra cémo los
proveedores contindan entregando productos adulterados o de baja calidad que afectan
directamente la nutricién de los estudiantes beneficiarios (Cuidale, 2024).

En septiembre de 2022, la Fiscalia desarticulé en Bucaramanga una red que adquiria
grandes cantidades de alimentos en descomposicion, deteriorados, con fechas de caducidad
vencidas o muy cercanas a vencerse, que supuestamente eran suministrados a proveedores del
PAE, en este contexto, fueron capturadas 12 personas en diligencias realizadas en Medellin,
Barranquilla y Bucaramanga donde se incautaron aproximadamente 70 toneladas de productos

manipulados y en malas condiciones sanitarias.
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Ademas, para algunos insumos como la leche y férmulas infantiles, utilizaban empaques
de marcas reconocidas en los que envasaban barreduras de leche o lacteos en polvo de baja
calidad que habian ingresado al pais de forma ilegal, provenientes de paises como Chile,

Uruguay y Finlandia, sin contar con registro sanitario del INVIMA (Vanguardia, 2022).

Poblacion Sujeta de Estudio: La poblacién objeto de analisis en este estudio esta
compuesta por los actores clave involucrados en la gestion y ejecucion del PAE en el municipio
de Bucaramanga, Santander. Esto incluye:

Funcionarios de las entidades territoriales responsables de la administracion vy
supervision de los recursos destinados al PAE.

Operadores del programa, encargados de la distribucién y entrega de los alimentos a las
instituciones educativas.

Instituciones educativas oficiales del municipio de Bucaramanga, Santander, que reciben
los recursos y alimentos del programa.

Estudiantes beneficiarios del PAE, especialmente aquellos provenientes de familias de
bajos recursos, inscritos en el Sistema de Matricula (SIMAT), como parte de la poblacion mas

vulnerable afectada por las falencias del programa.

Formulacion del problema

En este contexto, es crucial preguntarse si la descentralizacion del PAE ha sido exitosa
en garantizar la cobertura adecuada y el uso eficiente de los recursos destinados al programa,
especialmente en regiones como el municipio de Bucaramanga, Santander, donde se ha
identificado una gran necesidad de mejoras en la implementacion y supervision del programa.
Por tanto, este analisis pretende identificar los efectos de la descentralizacion del programa sobre

la gestidn de los recursos asignados por los diferentes entes, con el fin de proponer estrategias
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que permitan fortalecer su transparencia y eficiencia a nivel territorial. En vista de lo anterior, se

plasma la siguiente pregunta de investigacion.

Pregunta de investigacion
¢, Cuales son los efectos de la descentralizacion del PAE en el municipio de Bucaramanga,
Santander sobre la transparencia, eficiencia y cobertura en la gestion de recursos financieros

destinados para su operacion?

Objetivos

Objetivo general
Analizar los efectos de la descentralizacion del Programa de Alimentacion Escolar (PAE)
en el municipio de Bucaramanga, Santander sobre la gestion de los recursos destinados para su

operacion en términos de transparencia, eficiencia, cobertura.

Objetivos especificos

Caracterizar la estructura administrativa y financiera y la operacién logistica actual del
PAE en el municipio de Bucaramanga, Santander mediante el andlisis documental y entrevistas
semiestructuradas a funcionarios de las entidades territoriales, operadores del programa y
beneficiarios, identificando los factores que afectan la distribucién eficiente de los recursos.

Evaluar los mecanismos de control y seguimiento entre el Mineducacion, las ETC vy los
operadores del PAE en Santander, determinando como estas practicas impactan la calidad y
cobertura del programa en Bucaramanga, mediante la triangulacién de informacién documental,

indicadores cuantitativos y testimonios de los actores involucrados.
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Proponer estrategias para el fortalecimiento de los procesos que requieran atencion en el
PAE de Bucaramanga, fundamentadas en el analisis de la informacion primaria y secundaria

recolectada, que contribuyan a mejorar la transparencia y eficiencia en la gestién de los recursos.

Justificacion

La descentralizacion del PAE en Colombia ha dejado al descubierto una serie de
obstaculos en el manejo de los fondos asignados al programa, especialmente en Bucaramanga,
Santander, realidad sobre la cual conviene subrayar que pone de manifiesto graves falencias en
cuanto a transparencia, eficiencia y trabajo coordinado, lo que acaba golpeando directamente la
capacidad del programa para cumplir su misién fundamental, a saber, asegurar que los
estudiantes mas vulnerables reciban una alimentacién adecuada y tengan mejores condiciones
para permanecer en las aulas.

La desconexion entre el Ministerio de Educacion Nacional, las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC) y quienes operan el programa ha desembocado en una gestion fragmentada,
donde, por desgracia, la corrupcion, el clientelismo y la ineficiencia han socavado tanto la calidad
como el alcance del PAE. Esta bien entendido que la descentralizacion pretende dar mayor
flexibilidad para adaptarse a lo que cada localidad necesita, empero, en la practica se ha abierto
la puerta a manejos poco claros de los recursos destinados para su operacién y sobre los
procedimientos administrativos lo cual afecta no solo la calidad de los alimentos, sino también,
su cantidad, frecuencia aumentando la vulnerabilidad de los nifios y jovenes que deberian
beneficiarse del programa.

Esta situacién cobra especial gravedad cuando se considera que el PAE constituye un
factor determinante en la permanencia escolar, ya que las deficiencias en la alimentacion escolar

pueden traducirse directamente en aumentos de ausentismo y desercion estudiantil, afectando
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asi el cumplimiento de los objetivos educativos del pais y por consiguiente incumpliendo con el
propdsito principal del PAE.

En muchos casos, los alimentos llegan tarde o nunca aparecen, no alcanzan los niveles
nutricionales que se exigen o, lo que resulta aun mas alarmante, se entregan en condiciones
higiénicas que dejan mucho que desear, poniendo asi en jaque la salud de los pequefios. Estas
carencias, cabe sefialar, no solo minan la efectividad del PAE, sino que ademas ayudan a que
se perpetuen las desigualdades sociales y educativas que, precisamente, la politica de
permanencia escolar intenta combatir.

Es por esto que esta investigacion cobra relevancia tanto en el ambito académico como
en el terreno practico, ya que permitira sacar a la luz los efectos que ha tenido la
descentralizacion del PAE en el manejo de los recursos, con especial atenciéon en Bucaramanga,
Santander, entonces, analizar a fondo los factores que contribuyen a estas deficiencias resulta
fundamental para entender por qué los recursos no llegan integramente a manos de los
estudiantes, y para disefar estrategias que refuercen la transparencia, la eficiencia y la
efectividad del programa.

En dltima instancia, esta investigacién contribuira a la formulacion de propuestas que
garanticen la correcta implementacién del PAE, mejorando su impacto en la poblacion estudiantil
mas vulnerable y asegurando su sostenibilidad a largo plazo, ademas, en términos sociales, se
reconoce ampliamente que el PAE es una de las politicas publicas que mayor impacto generan
en la poblacion colombiana, especialmente para las poblaciones mas vulnerables.

Entonces, al ser el PAE un mecanismo esencial para materializar el derecho a la
educacion y a la alimentacion de nifios, nifias y adolescentes en condiciones de vulnerabilidad,
analizar su gestién en Bucaramanga permitira identificar las brechas existentes en la garantia de
estos derechos fundamentales, especialmente considerando que, como sefala el Plan de

Desarrollo Municipal, existe una "notable falta de control y seguimiento en la entrega de alimentos
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en cada sede educativa en relacién con la asistencia real de los estudiantes (Alcaldia de
Bucaramanga, 2024).

Asi mismo, la gestion deficiente de los recursos del PAE tiene implicaciones directas
sobre la permanencia escolar, toda vez que si los estudiantes no reciben una alimentacion
adecuada, confiable y oportuna, se incrementa significativamente el riesgo de ausentismo vy
desercion, sobre todo aquellos estudiantes en condiciones de vulnerabilidad socioecondmica
pues a menudo dependen de la alimentacién escolar como su principal fuente nutricional del dia,
por lo que las irregularidades en el programa no solo comprometen su estado nutricional, sino
que también pueden llevar a las familias a retirar a los menores del sistema educativo para que
contribuyan al sustento familiar o simplemente porque la motivacién para asistir a clases
disminuye ante la ausencia del incentivo alimentario.

Académicamente este ejercicio investigativo se erige como una contribucién al campo de
la administracién publica dado que pretender analizar los efectos de la descentralizacion del PAE
en Bucaramanga aportara conocimientos valiosos sobre los modelos de gestion publica
descentralizada y su efectividad en contextos locales especificos, enriqueciendo la literatura
académica sobre administracion publica en Colombia. En este sentido, los hallazgos de este
estudio permitiran establecer puentes entre la academia y la gestion publica, demostrando el
valor de la investigacion cientifica en la solucion de problemas publicos concretos.

Respecto al valor de la investigacién desde la perspectiva institucional, el analisis de la
estructura administrativa y operativa actual del PAE en Bucaramanga permitira identificar
ineficiencias y cuellos de botella que, una vez abordados, pueden mejorar significativamente la
gestion de los recursos y la operacion del programa, aportando evidencia sobre las fallas de
articulacion entre los mecanismos de control, coordinacion y seguimiento entre el Mineducacion,
las ETC y los operadores en Santander lo que a su vez permitira disefar estrategias para

fortalecer la sinergia entre estas instituciones, mejorando la coherencia de la politica publica.
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Dichas estrategias formuladas a partir de la investigacion permitiran optimizar el uso de
los recursos destinados al PAE, maximizando su impacto y garantizando que lleguen
efectivamente a la poblacion objetivo, en un contexto donde, segun la Contraloria, se han
detectado numerosas irregularidades que comprometen sumas exorbitantes.

En consecuencia, esta investigacion no solo responde a una necesidad social urgente y
a un interés académico relevante, sino que ademas tiene el potencial de transformar
positivamente la gestion publica del PAE en Bucaramanga, contribuyendo a garantizar el derecho
a la educacion y a la alimentacién de los nifios, nifias y adolescentes mas vulnerables del
municipio.

Desde la perspectiva de la gestion local, esta investigacién representa una herramienta
fundamental para la toma de decisiones informadas por parte de la Secretaria de Educacion
Municipal de Bucaramanga dado que los hallazgos del estudio proveeran evidencia empirica
especifica del contexto local que permitira a los tomadores de decisiones identificar con precision
las areas criticas que requieren intervencion inmediata, priorizar acciones correctivas y asignar
recursos de manera mas estratégica.

Ademas, el andlisis detallado de los flujos financieros, los procesos administrativos y las
dinamicas operativas del PAE dotara a la Secretaria de insumos técnicos sélidos para el disefo
e implementacion de protocolos de seguimiento mas rigurosos, la formulacion de indicadores de
gestion contextualizados y el establecimiento de mecanismos de control interno que respondan
a las particularidades del municipio.

En este sentido, la investigacion no solo diagnosticara la situacion actual, sino que
también empoderara a la autoridad educativa local con herramientas metodolégicas y
recomendaciones practicas que fortalezcan su capacidad de supervisién, mejoren la rendicion
de cuentas ante la comunidad educativa y garanticen una gestién mas transparente y efectiva

del PAE, alineandose con las metas establecidas en el Plan de Desarrollo Municipal y
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contribuyendo al cumplimiento de los compromisos institucionales frente a la primera infancia y

adolescencia del municipio.

Capitulo 1l

Marco de referencia de la investigacion
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Antecedentes o Estado del Arte del tema de investigacion

Antecedentes internacionales

En materia de antecedentes internacionales, Borges de Souza et al. (2024) efectuaron un
estudio titulado "Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) y el mercado de la
agricultura familiar: una perspectiva histérica brasilefia", donde examinaron la evolucién histérica
del PNAE desde su creacién en 1955 hasta 2020, los autores se propusieron analizar los
principales cambios y peculiaridades en el desarrollo del programa, particularmente en relacién
con el mercado de la agricultura familiar, identificando tanto los desafios enfrentados como los
resultados alcanzados y la metodologia empled analisis documental, centrandose en leyes,
normas y decretos que regulan el programa, complementado con una revision de literatura
especializada de ocho articulos seleccionados bajo criterios especificos y dos estudios de la FAO
sobre el tema.

Los resultados del estudio evidenciaron que el PNAE ha experimentado una notable
evolucién, partiendo de un programa centralizado con recursos internacionales hasta
consolidarse como una politica publica resiliente y adaptable. Los principales hitos identificados
fueron: su creacion (1955), el reconocimiento constitucional del derecho a la alimentacion (1988),
la descentralizaciéon del programa (1994), la creacion de los Consejos de Alimentacion Escolar
(2000), la garantia de compra de productos de agricultura familiar (2009) y la implementacion de
restricciones a productos insalubres (2013).

El hallazgo mas significativo fue la transicién del programa hacia un enfoque integral que
articula seguridad alimentaria, nutricion, consumo local y fortalecimiento de la agricultura familiar,
llegando a destinar el 37,3% de sus recursos a compras de este sector en 2019, superando el
minimo legal del 30%. Los investigadores concluyeron que el PNAE ha logrado posicionarse

como una politica publica eficaz que atiende universalmente a estudiantes del sistema escolar
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publico brasilefio, priorizando principios de seguridad alimentaria y nutricional, mientras incentiva
el desarrollo local y la produccién familiar.

Los autores destacaron que el programa, a pesar de enfrentar desafios de
implementacién en algunas regiones, ha demostrado ser un modelo exitoso que ha sido replicado
internacionalmente con apoyo de la FAO. Este estudio proporciona un marco comparativo valioso
sobre la implementacion de programas de alimentacién escolar, especialmente en lo referente a
la descentralizacion, control social y articulacién con productores locales, elementos que podrian
enriquecer el analisis de la gestion de recursos del PAE colombiano, caso Bucaramanga.

Desde México, Sanchez et al. (2020), en su articulo "El impacto de la nutriciéon en las
calificaciones escolares a nivel primaria: un estudio del Programa de Desayunos Escolares de la
Ciudad de Meéxico", efectuaron una investigacion relacionada con el efecto que tiene la
participacién en dicho programa sobre las calificaciones de nifios y nifias de primaria. El objetivo
principal fue analizar la posible existencia de una relacion causal entre la participacién en el
programa y los resultados académicos de los estudiantes beneficiarios.

La metodologia empleada consistio6 en un enfoque comparativo entre alumnos de
escuelas beneficiarias y no beneficiarias, utilizando datos de una encuesta aplicada a 1,051
estudiantes de cuarto y quinto grado de 17 escuelas publicas de la Ciudad de México durante el
ciclo escolar 2017-2018. El analisis se realiz6 mediante modelos de regresién multiple y probit
ordenados, controlando factores individuales, familiares, escolares y comunitarios.

Los resultados indicaron que el programa no mostré una relacion estadisticamente
significativa con los promedios académicos, aunque los coeficientes fueron positivos (2.3% en
cuarto grado y 57.8% en quinto grado), lo que contrasta con hallazgos de programas similares
en otros paises donde si se encontraron efectos significativos.

Los investigadores concluyeron que el programa de alimentacion escolar en la Ciudad de
México no generé efectos colaterales que propiciaran un incremento relevante en las

calificaciones escolares, sugiriendo que su impacto se limita al ambito nutricional.
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Adicionalmente, identificaron que factores como el sexo (siendo las nifias quienes presentaron
mejores promedios), la asistencia escolar (las inasistencias afectaron negativamente las
calificaciones), el nivel educativo de los padres y la participacion en otros programas sociales si
influyeron significativamente en el rendimiento académico.

Este estudio se erige como una referencia metodologica importante sobre como evaluar
programas de alimentacién escolar, ademas de evidenciar la complejidad de los factores que
inciden en el éxito de estos programas, lo cual resulta valioso para analizar la gestién de recursos
del PAE en Bucaramanga y su relacién con los resultados esperados en términos de
permanencia escolar.

Por otra parte, Immaculee y Juma (2025) publicaron un estudio donde analizaron cémo
las practicas de gestion de proyectos tales como gestiéon del talento humano, gestion financiera,
participacién de los actores involucrados y gestion de los recursos materiales, inciden en el
desempefio de los programas de alimentacion escolar en el distrito de Musanze, Ruanda, es
decir, los autores tuvieron como enfoque central, evaluar qué tan efectivas son estas practicas
para asegurar la sostenibilidad y el impacto del programa Dusangire Lunch Project. En términos
metodolégicos se tratd de un estudio con disefio mixto, combinando enfoques cuantitativos y
cualitativos, con disefios descriptivo y correlacional, en una poblaciéon de 3383 participantes de
seis escuelas, donde fue recolectada informacién a través de cuestionarios, entrevistas y revision
documental y donde los datos se analizaron mediante estadisticas descriptivas, correlaciones y
regresiones simples y multiples para probar cuatro hipétesis relacionadas con cada dimension
de gestion.

En materia de resultados, los autores afirmaron que todas las practicas de gestion
analizadas influyen significativamente y de forma positiva en el desempefio de los programas de
alimentacion escolar (p < 0.05), donde las correlaciones fueron moderadas y significativas para
los temas de Gestion del talento humano (R=0.572), Gestién financiera (R=0.582), Participacion

de actores (R=0.578) y Gestion de recursos materiales (R=0.563), ademas, en el modelo

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 23

multiple, las cuatro variables explicaron 58.5% del desempefio del programa, siendo la gestion
de recursos materiales la que mostré mayor peso y se identificaron mejoras en puntualidad de
entrega, calidad de las comidas, participacion estudiantil y eficiencia operativa cuando las
practicas de gestién eran sélidas, lo anterior, permitié a los autores concluir que la efectividad y
sostenibilidad de los programas de alimentacién escolar dependen directamente de practicas de
gestion sdlidas.

Por ultimo, Gourichon y Watkins (2025) analizaron como funcionan los modelos de
compras (procurement) y los mecanismos de financiaciéon en programas de alimentacién escolar
de produccion local (Home-Grown School Feeding, HGSF) en cuatro paises, a saber, Etiopia,
Bolivia, Brasil y Camboya, con el objetivo es comprender como las politicas, las estructuras
institucionales, la compra de alimentos y los esquemas de financiamiento influyen en la
implementacién del programa y en la participacién de pequefos agricultores, asi como en el
desarrollo de sistemas alimentarios locales. Para lograrlo, el informe adopta un estudio de casos
comparado, analizando cuatro contextos nacionales y subnacionales: Addis Abeba (Etiopia),
Mecapaca, Comanche y La Paz (Bolivia), Belo Horizonte y Santarém (Brasil) y el Programa
nacional en Camboya, usando una metodologia de caso donde se examinaron politicas, arreglos
institucionales, modelos de compra y esquemas de financiacion en cada caso para identificar
patrones y desafios comunes.

En materia de resultados, los autores identificaron que la compra descentralizada puede
beneficiar a pequefos agricultores, pero enfrenta barreras, pues los gobiernos locales deben
equilibrar eficiencia, costos, estandares de inocuidad y capacidad productiva, por ejemplo: Brasil
exige que 30% de las compras provengan de agricultura familiar, lo cual fortalece su
participacion, mientras que municipios bolivianos enfrentan mayores obstaculos por logistica y
estandares de calidad, ademas, las condiciones del mercado y el tipo de productos influyen en
el modelo puesto que la distincién entre alimentos perecederos y no perecederos determina las

estrategias de compra: Addis Abeba prioriza eficiencia y gran escala, apoyandose en la industria
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nacional y mercados mayoristas, Bolivia enfrenta desafios para adquirir productos de agricultores
locales por limitaciones de volumen, inocuidad y distribucién y la Paz destaca por integrar
exitosamente a productores locales (80% de los suministros), en este escenario, los autores
concluyeron que los contextos locales son muy diversos, por lo que no existe un modelo Unico
aplicable a todos los paises pero se identificaron fortalezas tales como compras directas a
agricultores, ciclos de presupuesto plurianuales, alianzas entre productores y empresas,

descentralizacién del proceso y una fuerte institucionalidad municipal.

Antecedentes Nacionales

El informe titulado Analisis detallado del Programa de Alimentacién Escolar (PAE) en
Colombia, desde la evidencia (LEE, 2024), aborda la efectividad del PAE en términos de su
cobertura, financiamiento y su relacién con la seguridad alimentaria y el desempeno académico
de los estudiantes. El principal propésito del informe es evaluar el impacto del PAE en distintos
departamentos de Colombia, asi como identificar las brechas existentes en la implementacion
del programa, especialmente en areas rurales.

La metodologia utilizada incluyé el analisis de datos provenientes de diferentes fuentes,
como el Sistema Electronico para la Contratacién Publica (SECOP), el Censo de Educacion
Formal del DANE, y las pruebas Saber 11, con el fin de establecer correlaciones entre la
cobertura del programa y diversos indicadores educativos y de seguridad alimentaria. Entre los
hallazgos mas relevantes, se destaca que, aunque el PAE ha incrementado su cobertura a nivel
nacional, sigue habiendo importantes disparidades regionales, con algunos departamentos
registrando coberturas por debajo del 50%, lo que limita el acceso de los estudiantes a una
alimentaciéon adecuada.

Este informe guarda estrecha relacién con la investigacion actual, ya que pone de
manifiesto la necesidad de evaluar a fondo cémo la descentralizacién del PAE ha afectado su
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capacidad para administrar eficientemente los recursos y asegurar una cobertura apropiada en
Bucaramanga, Santander. Vale la pena destacar que los descubrimientos sobre las disparidades
regionales en la cobertura del PAE y la conexidn entre lo que se invierte y lo que se logra resultan
particularmente significativos para el presente estudio, pues arrojan luz sobre los obstaculos
estructurales a los que se enfrenta el programa en el ambito territorial.

No obstante, es necesario recalcar que una de las lagunas que deja el informe es la
ausencia de un analisis mas minucioso acerca de las causas especificas que alimentan la
corrupcion y la ineficiencia en la gestion del programa, asuntos que constituyen el eje central de
nuestra investigacién actual.

Por otra parte, los autores Melo y Cerdas (2020) presentaron un estudio titulado Analisis
Narrativo del Programa de Alimentacion Escolar: Un Balance Institucional de la Operacién
Descentralizada, donde se presenta un analisis del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en
Colombia desde un enfoque narrativo de las politicas publicas, siguiendo la metodologia
propuesta por Emery Roe. Este estudio tuvo como objetivo evaluar el PAE dentro del contexto
de su funcionamiento descentralizado, examinando tanto el discurso oficial el cual presenta al
programa como una herramienta clave de politica publica para la educacion y la nutricion, como
las voces criticas que surgen desde los organismos de control y otros actores que ponen el dedo
en la llaga sobre las deficiencias en su puesta en marcha.

La investigacion se desarrolld bajo un enfoque cualitativo, a través de documentos
normativos, informes de gestion y analisis académicos, generando una estructura sdlida al
analisis y construir una especie de metarrelato que permita identificar donde coinciden y dénde
chocan las posturas oficiales y las criticas.

Los hallazgos mas relevantes de este trabajo sacan a la luz las tensiones entre el discurso
oficial, que no escatima en resaltar los logros del PAE en cuanto a cobertura y retencién escolar,
y las narrativas alternativas, que destapan problemas serios de corrupcién, clientelismo y una

preocupante falta de mdusculo institucional en las entidades territoriales para manejar
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adecuadamente los fondos del programa. La descentralizacién, aunque fue concebida con la
intencion de mejorar la eficiencia y hacer que el PAE pudiera adaptarse mejor a cada realidad
local, ha tropezado con obstaculos debido a una supervision floja y una dispersion de
responsabilidades, lo que ha hecho que la ineficiencia y los problemas de corrupcion sigan
campando a sus anchas.

Este trabajo conecta directamente con la investigacién actual sobre como ha impactado
la descentralizacion del PAE en Santander, ya que ofrece un marco tanto tedrico como
metodolégico que resulta muy Util para analizar de qué manera la descentralizacién ha afectado
la gestidn de los recursos. Ademas, subraya la urgente necesidad de afinar los mecanismos de
control y mejorar la coordinacion entre todos los actores involucrados, un aspecto fundamental
que también se aborda en la tesis.

Continuando con los antecedentes, Guevara y Lesmes (2021) en su investigacion
"Evaluacién de los mecanismos de control del Programa de Alimentacion Escolar implementados
en el municipio de Villavicencio", se propusieron como objetivo principal medir la eficacia de los
sistemas de control y supervisién del PAE en Villavicencio. El trabajo se centré en examinar cémo
la Secretaria de Educacion pone en practica las directrices del PAE y de qué manera los distintos
actores implicados, desde funcionarios hasta padres y estudiantes, perciben esta
implementacion.

En cuanto a la metodologia, los investigadores optaron por un enfoque cualitativo,
apoyandose en entrevistas estructuradas para capturar las impresiones y vivencias de estos
actores respecto al funcionamiento y administracién del programa. Los resultados mas
destacables pusieron de manifiesto que, a pesar de haberse logrado ampliar la cobertura del
PAE, los mecanismos de control todavia dejan mucho que desear a la hora de prevenir
irregularidades, lo que termina afectando tanto la calidad de los alimentos como su entrega en

los tiempos establecidos.
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Esta investigacion guarda un vinculo directo con el estudio que nos ocupa, que también
se sumerge en el analisis de las deficiencias en la descentralizacion del PAE, especialmente en
Bucaramanga, Santander. Cabe sefialar que los descubrimientos sobre la descoordinacion y la
falta de control en Villavicencio refuerzan la necesidad de revisar a fondo cémo se supervisa el
PAE en otras zonas donde se ha aplicado la descentralizacion. Sin embargo, es justo mencionar
que una de las limitaciones del trabajo de Guevara y Lesmes es que no llega a plantear
soluciones especificas para las carencias identificadas, lo que abre una puerta en nuestra
investigacion actual para sugerir estrategias concretas que potencien la transparencia y la
eficiencia en la gestion del PAE en Santander.

Por otra parte, Zapata y Caicedo (2016) presentaron un trabajo titulado "EI PAE al tablero:
Evaluacion de su implementacién”, en el cual pusieron bajo la lupa la manera en que se ejecutd
el Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en Cali durante el periodo 2016-2019, poniendo
especial atencion en como se fomentaban los habitos de alimentacion saludable. Para llevar a
cabo este andlisis, los investigadores emplearon una metodologia que combinaba lo cuantitativo
con lo cualitativo, apoyandose tanto en la revision de documentos como en conversaciones con
personas clave involucradas en el programa, y aplicando el método de redes tematicas para
determinar qué tan efectivo resultaba ser el PAE.

Entre los hallazgos mas significativos se encontrd que, si bien en términos operativos el
programa parece funcionar de manera eficiente, no se esta haciendo un seguimiento adecuado
de su impacto real en aspectos cruciales como la desercién escolar y los problemas de
malnutricion, por lo que el estudio propone, como aporte principal, el desarrollo de indicadores
que permitan evaluar con mayor precision estas relaciones.

Esta investigacion mantiene una conexion directa con el estudio que estamos realizando
sobre el PAE en Santander, ya que aborda la necesidad apremiante de mejorar tanto la gestion
descentralizada como la forma en que se implementan efectivamente los recursos destinados al

programa. A pesar de que el estudio realizado en Cali puso mas énfasis en los habitos
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alimentarios, hay que destacar que sus conclusiones acerca de la carencia de una evaluacion
rigurosa de resultados y la importancia de contar con indicadores solidos ofrecen valiosas
perspectivas para perfeccionar la gestion del PAE en otras regiones, como es el caso de

Santander.

Antecedentes regionales

A nivel regional, Velasquez-Camargo et al. (2022) publicaron un trabajo titulado
"Evaluacién de la calidad en la prestacion del servicio del Programa de Alimentacién Escolar de
la Institucion Educativa Nuestra Sefora de Las Mercedes-Sardinata (Norte De Santander)",
donde abordan la problematica relacionada con la calidad del servicio que ofrece el Programa de
Alimentacién Escolar (PAE) en un centro educativo especifico de Norte de Santander. El objetivo
principal de este estudio fue evaluar qué tan bueno era el servicio, pero mirandolo a través de
los ojos de todos los involucrados: padres, representantes, profesores, personal que manipula
los alimentos e incluso el director, con la intencion de establecer como esta calidad se relaciona
con el cumplimiento de las metas del programa.

Utilizando una metodologia que combinaba lo cuantitativo y lo cualitativo, con encuestas
tipo Likert y entrevistas semiestructuradas, los investigadores lograron recopilar informacion
tanto numérica como descriptiva sobre como perciben el programa quienes participan en su
funcionamiento dentro de la institucion.

Entre los hallazgos mas relevantes saltaron a la vista varios problemas relacionados con
la calidad de los alimentos que se ofrecen, las instalaciones donde se preparan y sirven, asi
como una cobertura que deja mucho que desear, senalando que en dicha institucién el programa
no llego a cubrir al total de los estudiantes matriculados.

Estos hallazgos revelan una situacion similar a los problemas estructurales que enfrenta
el PAE a nivel nacional, lo que vincula este estudio con la investigacion actual sobre la gestion

de los recursos del PAE en Santander. En particular, la investigacion actual también se centra
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en la descentralizacion del programa y como esta afecta la transparencia y eficiencia en la
distribucion de los recursos. Un aspecto importante que este estudio aporta al estado del arte es
la perspectiva de los usuarios directos, lo que complementa el enfoque mas amplio sobre la
gestion administrativa que se explora en la investigacion actual.

Ramirez (2016) realizé un estudio titulado “Programa de Alimentacién Escolar y Objetivos
de Desarrollo Sostenible: analisis en la ciudad de Bogota de 2016 hasta 2019” donde exploré la
implementacién del Programa de Alimentacién Escolar (PAE) en Bogota, especificamente
durante el periodo de 2016 a 2019, y su relacién con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) 2: Hambre Cero, y ODS 4: Educacion de Calidad.

El objetivo principal del estudio fue analizar cémo las acciones del PAE en Bogota
contribuyeron a la consecucion de estos objetivos. Para ello, se utilizd una metodologia
cualitativa basada en revision documental y el método Delphi, con el fin de recabar informacion
de expertos y validar las recomendaciones. Los hallazgos destacaron que, si bien el PAE tuvo
un impacto directo en la reducciéon del hambre, no se encontré una relacion clara entre el
programa y la mejora en la calidad educativa.

Este estudio esta estrechamente vinculado con la investigacion que estamos
desarrollando sobre cémo ha impactado la descentralizacién del PAE en Bucaramanga,
Santander, ya que nos brinda un analisis exhaustivo de la manera en que el programa influye en
areas fundamentales de la politica publica. Ademas, vale la pena destacar que ofrece un enfoque
metodolégico sumamente valioso para evaluar qué tan eficaz resulta ser el PAE en relacion con
los objetivos que se ha propuesto alcanzar.

Sin embargo, desde una mirada critica, hay que sefalar que uno de los aspectos mas
relevantes del trabajo de Ramirez es que pone de manifiesto la escasa conexion entre la
alimentacion que reciben los estudiantes y la mejora en los indicadores que miden la calidad
educativa, lo cual representa una limitacion que podria también tener implicaciones significativas

para nuestra investigacion actual, especialmente cuando buscamos explorar formas de mejorar
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la coordinacién y administracién del PAE para que su impacto no se limite solo al aspecto
nutricional, sino que se extienda a otras dimensiones igualmente importantes del desarrollo
escolar.

Por dltimo, Moreno-Villamil (2023) efectué un estudio titulado "Plan de Alimentacion
Escolar y su incidencia en la calidad educativa de Tunja, Boyaca", donde examina con ojo critico
como se ha puesto en marcha el Programa de Alimentaciéon Escolar (PAE) en Tunja, Boyaca,
desde sus inicios hasta 2021. El meollo del asunto que aborda tiene que ver con la desnutricion
y como esta golpea negativamente la calidad educativa, y el propdsito que perseguia la
investigacion era evaluar de qué manera la implementacion del PAE ha ayudado a frenar la
desercion escolar y a elevar el rendimiento académico en los colegios publicos.

En cuanto a la metodologia, el autor opté por un enfoque que combina lo cualitativo con
lo cuantitativo, apoyandose en cifras del DANE, el ICFES y la Alcaldia de Tunja, con la intencion
de establecer conexiones entre lo que comen los estudiantes y cdmo les va en sus estudios.
Entre los descubrimientos mas destacados, el estudio llegd a la conclusién de que, si bien es
cierto que el PAE ha contribuido a que los alumnos no abandonen las aulas y ha logrado que las
familias tomen conciencia sobre la importancia de alimentarse bien, todavia persisten fallos en
la calidad nutricional de los alimentos que se reparten y en el alcance del programa.

Esta investigacion resulta significativa para el estudio que nos ocupa, ya que ambos
trabajos se sumergen en el analisis del impacto del PAE, aunque es necesario recalcar que
Moreno-Villamil pone mas el acento en la calidad educativa y en la conexion directa entre
nutricion y desempefio académico. Por el contrario, nuestra investigaciéon actual se centra en
examinar como la descentralizacién del PAE ha afectado la gestién de los recursos y la
transparencia en su implementacion, con especial atencidn a las practicas corruptas.

Un analisis critico revela que, mientras el estudio en Tunja destaca la importancia de una

adecuada nutricién para mejorar la calidad educativa, no profundiza en los problemas de gestion
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administrativa o corrupcion que afectan la implementacion del PAE, lo cual es una dimension

clave de la investigacion sobre la descentralizacién del programa en Santander.

Antecedentes locales

La Oficina de Control Interno de Gestion de la Alcaldia de Bucaramanga realizd un
seguimiento al Programa de Alimentacion Escolar (PAE) durante la vigencia 2024, con el
propésito de evaluar su funcionamiento y detectar oportunidades de mejora, estudio que surge
de la necesidad de verificar que el programa cumpla con su objetivo fundamental de garantizar
alimentacion adecuada a los estudiantes mas vulnerables del municipio, considerando que el
Plan de Desarrollo Municipal identificé una "notable falta de control y seguimiento en la entrega
de alimentos", por tanto, el objetivo principal fue evaluar integralmente el proceso de recepcion,
entrega y distribucién de las raciones alimentarias, asi como verificar el cumplimiento de la
normatividad y el funcionamiento de los mecanismos de control social (Alcaldia de Bucaramanga,
2024).

El estudio empleé un enfoque mixto (cualitativo-cuantitativo) de tipo descriptivo y
evaluativo efectuado en el periodo de analisis abarcé de enero a septiembre de 2024 con la
poblacion objeto fueron las 114 sedes educativas oficiales beneficiarias del PAE en
Bucaramanga, seleccionandose una muestra de 6 instituciones educativas priorizadas para
visitas de campo. Las técnicas de recoleccién de datos incluyeron visitas de inspeccion in situ,
revision documental de actas de los Comités de Alimentacion Escolar (CAE), analisis de
informacion contractual del sistema SECORP |I, verificacion de pagos a operadores, consulta de
listados de beneficiarios en el sistema SIMAT vy registro fotografico con un alcance del estudio
cubrié aspectos operativos, administrativos, financieros y de control social del programa.

En términos de resultados, el PAE atendid 70,674 estudiantes matriculados en
instituciones educativas oficiales durante 2024, con recursos comprometidos por

$69,902,363,735.98 donde la Secretaria de Educacion reporté un avance fisico del 94% respecto
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a la meta de beneficiar 40,000 estudiantes del Plan de Desarrollo Municipal, encontrando
aspectos positivos tales como la continuidad del servicio desde enero 2024, funcionamiento de
dos operadores (Union Temporal Bucaramanga Nutrida 2023 y Union Temporal HIS
Bucaramanga 2023), mejoras en infraestructura de comedores en algunas instituciones (l.E. Las
Américas e INEM), implementacion de carnetizacién para beneficiarios y funcionamiento de
mecanismos de participacion ciudadana (CAE y mesas publicas).

Y aspectos criticos tales como retrasos recurrentes en entregas de insumos por parte de
operadores, incumplimiento en pagos de seguridad social del personal manipulador de alimentos
(promedio de 10.75 dias de mora), alto nivel de desperdicio alimentario por falta de control
efectivo del consumo, espacios inadecuados o insuficientes en comedores escolares,
desactualizacion de informacion sobre menus en la pagina web de la Secretaria, y participacion
irregular de todos los integrantes de los CAE en las reuniones programadas.

El estudio demostré que el PAE de Bucaramanga cumplié sustancialmente con su meta
de cobertura (94%), garantizando la continuidad del servicio durante la vigencia 2024, sin
embargo, persisten deficiencias criticas en la gestidn operativa que afectan la calidad y eficiencia
del programa como incumplimientos contractuales por parte de operadores (especialmente en
pagos laborales), ausencia de protocolos documentados para entrega de suplencias, controles
insuficientes sobre desperdicio de alimentos, infraestructura inadecuada en algunos comedores,

y baja efectividad en la rendicion de cuentas segun la Ley 2042 de 2020.

Analisis comparativo del estado del arte

Los estudios consultados comparten diversos elementos comunes que permiten
identificar las preocupaciones centrales de la investigacion académica sobre el PAE, en primer
lugar, existe un consenso generalizado sobre la presencia de deficiencias en la implementacion
y gestion de este programa, manifestadas en problemas de cobertura, calidad de los alimentos

y debilidades en los mecanismos de supervisién, lo cual se considere como una constante que
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aparece tanto en experiencias internacionales como en contextos nacionales y regionales, lo que
sugiere que se trata de dificultades estructurales que trascienden fronteras y modelos
administrativos especificos.

Oftro punto de convergencia significativo es la atencién que diversos autores prestan al
proceso de descentralizacion como factor determinante en el funcionamiento de los programas,
toda vez que las investigaciones reconocen que, si bien la descentralizacion fue concebida como
una estrategia para mejorar la eficiencia y la adaptacién a realidades locales, en la practica ha
generado dispersion de responsabilidades y ha debilitado los sistemas de control, lo que se
considera como una tension entre los propositos iniciales de la descentralizacion y sus resultados
concretos la cual aparece de manera recurrente en los trabajos consultados.

Asi mismo, los estudios coinciden en sefalar las limitaciones existentes en los
instrumentos de evaluacion del impacto real de los programas de alimentacién escolar, pues
varios autores destacan la ausencia de indicadores solidos que permitan medir con precision los
efectos del programa mas alla de cifras basicas de cobertura, especialmente en aspectos como
la permanencia escolar, el rendimiento académico y la seguridad alimentaria efectiva, carencia
metodoldgica que representa una preocupacién compartida que limita la posibilidad de valorar
integralmente el cumplimiento de los objetivos programaticos.

Por ultimo, se observa una tendencia hacia el reconocimiento de las perspectivas de los
actores directamente involucrados en la operacién de estos programas, incorporando las voces
de beneficiarios, operadores, educadores y funcionarios publicos, ya que este enfoque
participativo enriquece la comprension de las dinamicas cotidianas del programa y complementa
los analisis cuantitativos con apreciaciones cualitativas sobre su funcionamiento.

No obstante, a pesar de estos aportes valiosos, el estado del arte evidencia vacios
significativos que limitan la comprension integral de la problematica, destacandose la ausencia
de analisis profundos y sistematicos sobre las practicas de corrupcion y malversacion de recursos

en los programas de alimentacion escolar, a pesar de que algunos estudios mencionan de
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manera tangencial la existencia de problemas de corrupcién o clientelismo, ninguno desarrolla
un examen detallado de los mecanismos especificos mediante los cuales operan estas practicas
irregulares, ni documenta con evidencia empirica concreta los casos de desvio de fondos o las
redes que se benefician de estas irregularidades.

Por tanto se trata de una omisién que resulta particularmente significativa dado que la
corrupcion no solo representa un problema administrativo, sino que tiene consecuencias directas
sobre la efectividad del programa y la salud de los beneficiarios.

Oftro vacio importante se refiere a la escasez de estudios de caso territoriales especificos
que documenten exhaustivamente la situacion de un municipio o regién particular a lo largo de
un periodo temporal significativo pues la mayoria de las investigaciones consultadas se
caracterizan por ser analisis generales a nivel nacional o estudios muy acotados a instituciones
educativas individuales, sin que exista un término medio que permita comprender en profundidad
las dinamicas particulares de un territorio especifico, configurandose una ausencia investigativa
que limita la posibilidad de identificar patrones recurrentes y de vincular multiples episodios
problematicos con deficiencias estructurales del modelo de gestion descentralizada.

En tercer lugar, si bien varios estudios abordan la descentralizacion y sus efectos,
ninguno establece de manera sistematica y con evidencia empirica robusta una relacion causal
entre la descentralizacion como politica publica y la facilitacion o incremento de espacios
propicios para la corrupcidén, ya que los trabajos consultados describen problemas de
coordinacion y supervisidon débil como consecuencias de la descentralizacion, pero no
profundizan en como la estructura descentralizada, en si misma, puede crear condiciones que
favorecen practicas corruptas, por ende, este vacio tedrico-empirico resulta fundamental, pues
comprender esta relacion es esencial para proponer reformas efectivas al sistema.

Adicionalmente, los estudios revisados presentan una notable ausencia de analisis sobre
las consecuencias sanitarias concretas derivadas de la corrupcién en los programas de

alimentacion escolar, mientras que las investigaciones se concentran en indicadores educativos

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 35

como la desercion escolar o el rendimiento académico, no documentan ni analizan los riesgos
para la salud publica que resultan de la entrega de alimentos adulterados, contaminados o no
aptos para el consumo humano, entonces, esta dimensién sanitaria, que constituye una de las
consecuencias mas graves de la corrupcién en este ambito, permanece practicamente
inexplorada en la literatura académica consultada, a lo que se le suma la inexistente investigacion
sobre el examen critico del marco normativo y sus posibles deficiencias para prevenir la
corrupcion.

Ninguno de los estudios consultados analiza si la regulacion vigente permite la
participacién de operadores con antecedentes cuestionables, ni identifica vacios legales que
faciliten la recurrencia de irregularidades o examina como los procedimientos de contratacién
publica pueden inadvertidamente favorecer practicas corruptas, por tanto, este vacio normativo-
legal limita la posibilidad de proponer reformas regulatorias fundamentadas en evidencia
empirica.

Finalmente, los estudios consultados tienden a analizar periodos especificos 0 momentos
particulares, sin documentar la continuidad y sistematicidad de las irregularidades a través del
tiempo y no se evidencian investigaciones que rastreen patrones recurrentes a lo largo de
diferentes administraciones gubernamentales o que examinen la persistencia de problemas
estructurales que permanecen independientemente de los cambios politicos, asi, esta
perspectiva temporal limitada dificulta la comprension de si las deficiencias identificadas son
coyunturales o estructurales.

En sintesis, mientras que los estudios consultados ofrecen diagndsticos valiosos sobre
problemas operativos, analisis cuantitativos de cobertura y perspectivas de diversos actores,
existe un vacio sustancial en cuanto a la documentacion especifica y el analisis sistematico de
la corrupcion como fenédmeno estructural asociado a la descentralizacion, ademas, la literatura
existente no profundiza en cémo la descentralizacion ha podido facilitar practicas de

malversaciéon de recursos, ni documenta con evidencia empirica los casos concretos que
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permitan comprender los mecanismos especificos de corrupcion, sus consecuencias sanitarias
y sociales, ni la recurrencia de irregularidades en el tiempo.

Entonces, este conjunto de vacios sefala la pertinencia y necesidad de investigaciones
que aborden de manera integral y documentada la relacion entre descentralizacion, gestion de
recursos financieros y corrupcién en los programas de alimentacién escolar, contribuyendo asi a
un conocimiento mas completo que pueda fundamentar reformas efectivas al sistema.

El analisis comparativo del estado del arte revela una paradoja fundamental, pueto que
mientras existe abundante documentacion sobre deficiencias operativas, problemas de cobertura
y debilidades en supervision del PAE, tanto a nivel internacional (Brasil, México, Ruanda) como
nacional y regional, la literatura a nivel mundial elude sistematicamente el examen profundo
sobre corrupcién como fenémeno estructural vinculado a la descentralizacién de programas y es
que los estudios revisados describen sintomas (retrasos en entregas, incumplimientos
contractuales, clientelismo) sin diagnosticar la enfermedad, ninguno documenta con evidencia
empirica los mecanismos especificos mediante los cuales la estructura descentralizada crea
condiciones propicias para la malversacién de recursos, ni establece relaciones causales entre
el modelo administrativo adoptado y la recurrencia de irregularidades, omisién que resulta critica
cuando casos como el seguimiento de la Alcaldia de Bucaramanga (2024) evidencian
incumplimientos sistematicos en pagos laborales y ausencia de protocolos documentados,
sefales inequivocas de fragilidad institucional que demandan analisis mas alla de lo descriptivo.

La presente investigacion aborda precisamente estos vacios al concentrarse en
Bucaramanga como caso de estudio longitudinal que permite trascender los analisis generales
nacionales y las evaluaciones puntuales de instituciones aisladas, en efecto, frente a la ausencia
identificada de estudios que examinen consecuencias sanitarias derivadas de alimentos
adulterados, que analicen vacios normativos facilitadores de corrupcion o que rastreen patrones

recurrentes a través de diferentes administraciones, este trabajo propone un abordaje integral
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que vincula descentralizacion, transparencia, eficiencia y cobertura mediante triangulacion
metodoldgica rigurosa

Entonces, la pertinencia se justifica no solo por llenar lagunas académicas, sino porque
la literatura existente no ofrece fundamentos empiricos suficientes para proponer reformas
estructurales efectivas que impidan que deficiencias identificadas hace una década persistan
inmutables, como demuestran los estudios de Melo y Cerdas (2020) y el reciente seguimiento
municipal (2024), evidenciando la urgencia de investigaciones que trasciendan el diagnéstico

descriptivo hacia el analisis causal sistematico.

Fundamentacion del tema de investigacion

La presente fundamentacién del tema de investigacion comprende el conjunto de teorias
que abordan y desarrollan la gestion publica como eje central, asi como las teorias de la Nueva
Gestion Publica (NGP), de la descentralizacion administrativa y gobernanza multinivel, que
facilitan la comprension de las dinamicas de coordinacion entre los diferentes niveles
gubernamentales involucrados en la toma de decisiones a nivel publico. Este andamiaje tedrico
se fortalece con los postulados de la teoria de la rendicion de cuentas y la teoria de sistemas de
control, esenciales para examinar los mecanismos de supervisién y evaluaciéon de politicas
publicas.

También, se incorporan elementos de los constructos teéricos de justicia social en
educacién y equidad educativa, lo que permite contextualizar el PAE dentro de las politicas
publicas orientadas a garantizar el acceso y la permanencia escolar. Este marco provee las
herramientas necesarias para lograr un examen profundo sobre la eficiencia, transparencia y
efectividad en la gestion de recursos del PAE, asi como para proponer estrategias de

mejoramiento fundamentadas en evidencia tedrica solida.
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Marco teérico

Teoria de Gestion Publica

La gestion publica es un terreno de estudio complejo donde se mezclan diversas
disciplinas que se dedican a examinar qué papel juegan, qué funciones cumplen y de qué son
responsables tanto las agencias gubernamentales como las organizaciones publicas dentro de
un pais. La teoria de la gestion publica abarca desde como se disefian las politicas hasta como
se ponen en marcha y por supuesto, como se evalua si estan funcionando o no para atender los
asuntos que dieron vida a estas medidas, ademas de procurar mejorar el bienestar de todos y
asegurar que las cosas se hagan como es debido. Por otra parte, la gestién publica adopta
conocimientos de las politicas publicas, de la economia, de la sociologia, de la ciencia politica,
del derecho y de cémo se organizan las instituciones (Escalante, 2015).

En este sentido, el estudio de la gestion publica proporciona conocimientos y habilidades
necesarias para abordar las complejidades de la gestion eficiente de los recursos publicos, la
elaboracion y el analisis de politicas publicas y la supervision de la administracion de los
programas gubernamentales, enfatizando la importancia del liderazgo ético, la transparencia y la
rendicién de cuentas en la administracion publica, alineando los objetivos organizacionales con
el interés publico mas amplio (Cruz-Vargas & Diaz-Navarro, 2020).

Un aspecto clave de la gestion publica es como se enfrenta a los retos sociales de nuestro
tiempo, como la brecha entre ricos y pobres, el cuidado del medio ambiente o las crisis sanitarias
que nos afectan a todos. Estos desafios obligan a quienes gestionan lo publico a no quedarse
en lo tradicional, sino a buscar nuevas formas de hacer las cosas, a subirse al carro de los
avances tecnolégicos y a tender puentes entre distintos actores, ya sean empresas privadas,
ONG o grupos vecinales. No hay que pasar por alto, ademas, la importancia que tiene basar las
decisiones en pruebas sélidas, lo que implica que los profesionales del sector publico deben
meterse de lleno en evaluar a fondo si los programas funcionan, qué impacto real tienen y cémo

medir su rendimiento. Al fin y al cabo, cuando la gestion publica hace esto, esta asegurandose
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de que las politicas y programas no solo estén bien pensados sobre el papel, sino que de verdad
sirvan para mejorar la vida de la gente de a pie (CLAD, 2023).

La gestion publica ha ido transformandose con el tiempo hasta convertirse en un campo
donde se mezclan distintas disciplinas como la economia, la politica, la administracion y la
sociologia, todo ello para hacer frente a los desafios que plantea gobernar en los tiempos que
corren. Si echamos un vistazo a las teorias que mas han dejado huella en su desarrollo, nos
encontramos con el Nuevo Modelo de Gestién Publica (conocido como NPM por sus siglas en
inglés), la Teoria de la Eleccién Publica y el Neo-Taylorismo. Cada una de estas corrientes ha
traido consigo tanto aplicaciones practicas como criticas que han ido dando forma a las reformas

administrativas en diversos contextos.

Nueva Gestion Publica (NGP)

El nuevo modelo de Gestién Publica (NGP) representa un giro radical en la forma de
entender la administracion publica, pues busca darle la vuelta a la gestién gubernamental
tradicional adoptando practicas que han demostrado tener éxito en el mundo empresarial. Este
enfoque no surge de la nada, sino como respuesta a que los ciudadanos cada vez exigen mas y
mejores servicios publicos, fundamentados en las relaciones complejas de los sistemas a los que
pertenecen (Mateia & Antonie, 2014).

Lo que distingue a la NGP es que introduce en el sector publico ideas como medir el
desempenio, orientarse a los resultados, sacar el maximo jugo a los recursos disponibles y rendir
cuentas de manera transparente. En el fondo, lo que pretende es modernizar las instituciones
del Estado para que sean mas 4agiles y eficientes cuando prestan servicios, un poco como
funcionan las empresas privadas. Este modelo pone el acento en la transparencia, en evaluar
constantemente lo que se hace y en que el ciudadano, visto ahora como un "cliente" de los

servicios publicos, quede satisfecho (Abdullahi, 2024).
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El NGP emerge como una forma innovadora de ver las cosas, que intenta modernizar
cdmo se administra lo publico aplicando principios de eficiencia y poniendo el foco en los
resultados, tomando inspiracién de como operan las empresas. Segun lo que plantean Hood y
Christopher (1991), el NGP defiende la idea de cambiar el énfasis: pasar de la planificacién y los
procesos a una administracion que se fije mas en lo que se consigue al final. Entre sus principales
caracteristicas podemos mencionar:

Enfasis en la eficiencia y control de costos: Se prioriza el uso eficiente de recursos,
promoviendo el lema "mas con menos".

Descentralizacion administrativa: La creacidn de agencias autonomas y contratos para la
prestacion de servicios reemplaza estructuras jerarquicas tradicionales.

Orientacion al cliente: Los ciudadanos son tratados como consumidores, buscando
satisfacer necesidades individuales mas que colectivas.

Privatizacion y externalizacion: Se fomenta la colaboracion con el sector privado para
reducir costos y aumentar la competencia en la prestacién de servicios publicos.

Rendicién de cuentas y evaluacién de desempenfio: Uso de indicadores para medir logros

y establecer incentivos individuales o sanciones segun el rendimiento.

ElI NGP ha sido criticado por su falta de capacidad para abordar problemas mas amplios,
como la legitimidad del estado de bienestar o las desigualdades sociales, su enfoque
individualista a menudo ignora las demandas colectivas persistentes en las sociedades
modernas.

El NGP resulta particularmente relevante para analizar el PAE en Bucaramanga, pues la
descentralizacion del programa responde precisamente a los principios de este modelo: transferir
competencias a las entidades territoriales buscando mayor eficiencia, orientacion a resultados y

rendicion de cuentas.
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Sin embargo, los escandalos documentados en Bucaramanga evidencian una tensién
critica entre los objetivos del NGP y su implementacion practica, pues mientras el modelo
promueve la eficiencia mediante la externalizacion y la competencia entre operadores privados,
los casos de carne adulterada, leche contaminada entre otros revelan que la busqueda de mas
con menos puede derivar en una reduccion de la calidad cuando los mecanismos de supervision
son débiles, asimismo, el énfasis del NGP en tratar a los ciudadanos como clientes choca
frontalmente con la realidad de estudiantes vulnerables que recibieron alimentos no aptos para
consumo humano, evidenciando que la légica de mercado aplicada al sector publico requiere
controles robustos que en Bucaramanga demostraron ser insuficientes.

En sintesis, la teoria de la Nueva Gestion Publica resulta fundamental para responder a
la pregunta de investigacion sobre los efectos de la descentralizacion del PAE en Bucaramanga,
particularmente en lo referente a eficiencia y transparencia, ya que proporciona el marco
conceptual para entender las razones por las cuales se implementd el modelo descentralizado
del programa y evaluar sus resultados practicos y es que esta teoria permite analizar criticamente
si los principios que inspiraron la descentralizacién del PAE, tales como la busqueda de mayor
eficiencia mediante la transferencia de competencias a las entidades territoriales, la orientacion
a resultados, la externalizacion de servicios y la rendicion de cuentas, efectivamente se
materializaron en Bucaramanga o si, por el contrario, generaron efectos adversos.

En el contexto especifico de esta investigacion, la NGP sirve como lente analitica para
caracterizar la estructura administrativa y financiera actual del programa, al permitir identificar si
la descentralizacién gener6 las condiciones institucionales y operativas necesarias para una
gestion eficiente, o si la fragmentacion de responsabilidades entre multiples actores (Ministerio,
ETC, operadores) debilité los mecanismos de control, asimismo, esta teoria facilita evaluar los
mecanismos de supervision implementados, contrastando los ideales del modelo NGP, que
promueve la competencia entre proveedores privados y la l6gica de mercado aplicada al sector

publico, con la realidad documentada de escandalos recurrentes que evidencian que la busqueda
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de "mas con menos" derivd en reduccion de calidad cuando los controles fueron insuficientes,
permitiendo asi formular estrategias de fortalecimiento basadas en los aprendizajes sobre las

limitaciones del modelo en contextos con débil capacidad institucional.

Teoria de la Eleccion Publica

La Teoria de la Eleccion Publica es un campo que tiende puentes entre disciplinas y que
toma prestadas las herramientas de la economia para estudiar el mundo de la politica, analizando
cdémo, tanto los actores politicos como los econdmicos, toman sus decisiones cuando tienen que
elegir algo colectivamente. Esta teoria no surgié por casualidad, sino de la necesidad de
comprender como las personas, que suelen estar movidas por lo que les conviene, interactuan
dentro de los sistemas politicos y como estas interacciones acaban afectando a las decisiones
que se toman entre todos. Enfocando la mirada en sus cimientos, se encuentran supuestos como
el de la racionalidad individual, el cual indica que los actores, ya sean votantes, politicos o
burécratas, actuan de forma racional para conseguir lo que mas les beneficia personalmente
(Kurrild-Klitgaard, 2018).

Ademas, esta teoria se encauza en analizar como los sistemas de votacion y las
instituciones politicas logran convertir lo que prefiere cada individuo en decisiones colectivas,
poniendo el dedo en problemas como los ciclos de Condorcet que indican “la posibilidad, cuando
se utiliza la regla de la mayoria simple, de que una alternativa x pueda perder ante y en una
votacidon entre las dos, y pueda perder ante otra alternativa z, pero z también pierda ante x”,
ademas de los limites que plantea el teorema de imposibilidad de Arrow (Mueller, 2008).

Una de las aportaciones mas valiosas de esta teoria viene de la mano de Condorcet,
quien nos presento el "teorema del jurado ', que justifica por qué usamos la regla de la mayoria

simple cuando hay que tomar decisiones entre todos, siempre que se cumplan ciertas

1 El teorema del jurado de Condorcet es un teorema de ciencia politica sobre la probabilidad relativa de que un grupo dado
de individuos llegue a una decision correcta.
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condiciones. Este teorema sienta las bases que dan soporte a la democracia, aunque hay que
reconocer que se tambalea un poco cuando las preferencias de los ciudadanos van cada una
por su lado o no tienen coherencia interna (Mueller, 2008).

Otro avance que merece la pena destacar es el "teorema del votante mediano", que
desarrollé Duncan Black, segun el cual, bajo determinadas circunstancias, son las preferencias
del votante que esta justo en el medio las que acaban imponiéndose en las decisiones politicas,
lo que nos da una herramienta para hacer predicciones en contextos democraticos.

La teoria también pone el foco en el fenémeno de la "busqueda de rentas" (o rent-
seeking?), descrito por Gordon Tullock, quien sostenia que los recursos que se invierten en
conseguir ventajas regulatorias o monopolios son, en realidad, un despilfarro desde el punto de
vista social, ya que no contribuyen ni a la eficiencia ni al bienestar de todos. Por su parte, Mancur
Olson, en su trabajo sobre la accién colectiva, nos mostré como los incentivos individuales a
menudo ponen palos en las ruedas a la hora de proporcionar bienes publicos, debido a esa
tendencia que tenemos los individuos a aprovecharnos del esfuerzo de los demas, lo que
conocemos como el problema del "polizon" o "free-rider®" (Kurrild-Klitgaard, 2018).

En vista de lo anterior, la Teoria de la Eleccidon Publica sostiene una relevancia soélida
dado que ofrece un marco analitico amplio el cual permite comprender fendbmenos como la
corrupcion, la formulacién de politicas y el disefio de instituciones democraticas, todo ello, en
torno a la capacidad de centrarse en la interaccidon entre actores individuales e instituciones e
identificar desafios y proponer soluciones para mejorar la gobernanza y la eficiencia en el sector
publico.

La Teoria de la Eleccién Publica ofrece un marco analitico fundamental para comprender

las irregularidades documentadas en el PAE de Bucaramanga, y es que, el concepto de

2Esla practica de manipular el entorno politico o econémico para obtener riqueza a través de la captura de beneficios
econdmicos, en lugar de crearlos a través de la produccién o transaccion.

3 Hace referencia a una teoria econémica donde un individuo se beneficia de un bien o servicio, pero evita pagar por él.
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busqueda de rentas (rent-seeking) explica como los operadores y proveedores pueden haber
actuado racionalmente desde su interés individual corrupto para capturar recursos publicos
mediante practicas ilegales, desde la adulteracion de alimentos hasta la manipulacion de
documentos, se busca generar beneficios privados a costa del bienestar colectivo o cémo se
explica la recurrencia de operadores previamente cuestionados en procesos de contratacion,
algo que sugiere la existencia de redes que buscan perpetuar su acceso a recursos publicos.
Comportamiento que esta teoria predice cuando los incentivos individuales no estan
alineados con el interés publico, demostrando que el fendmeno del free-rider se manifiesta en la
debilidad de la accion colectiva para supervisar el programa, toda vez que, aunque todos se
beneficiarian de un PAE transparente y de calidad, los costos individuales de ejercer control
ciudadano superan los beneficios percibidos, facilitando que actores oportunistas aprovechen
estos vacios de supervisién. Lo anterior, termina demostrando cémo la descentralizacion, al
dispersar responsabilidades entre multiples actores, puede crear espacios donde la busqueda
de intereses particulares prevalece sobre el objetivo colectivo de garantizar alimentacién escolar

de calidad.

Neo-Taylorismo

El Neo-Taylorismo es una corriente de pensamiento dentro de la gestion publica que pone
la lupa sobre cédmo funciona por dentro la burocracia, y propone traer al sector publico métodos
de gestion que han dado buenos resultados en las empresas privadas, todo ello para que las
instituciones publicas sean mas eficientes y rindan mejor. A diferencia de lo que plantea la teoria
de la eleccién publica, que se mete a analizar cdmo se relacionan las organizaciones publicas
tanto por dentro como por fuera, el Neo-Taylorismo se fija unicamente en las estructuras
administrativas y en cémo funcionan sus procesos, dejando de lado el papel que juega el sistema

politico en la prestacion de servicios publicos (Pruijt, 2003).

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 45

En este sentido, el Neo-Taylorismo representa un enfoque muy practico para reformar la
administracion publica, poniendo el acento en lo importante que es ser eficiente, innovar y que
cada uno asuma su responsabilidad. Eso si, hay que tener cuidado a la hora de ponerlo en
practica para no desbalancear la balanza: por un lado, esta la busqueda de resultados que se
puedan medir y, por otro, los valores esenciales del sector publico. Al concentrarse en la
organizacioén interna y en cémo se desarrollan los procesos administrativos, esta teoria nos
ofrece herramientas muy utiles para hacer frente a los retos que presenta la burocracia de
nuestros dias, aunque sus limitaciones nos recuerdan que hace falta un enfoque que tenga en
cuenta el contexto y que se complemente con otras visiones (Keraudren & van Mierlo).

El Neo-Taylorismo surge como respuesta a las deficiencias percibidas en los sistemas
tradicionales de administracién publica. Aplica principios de la gestion empresarial al sector
publico, destacando la necesidad de sistemas administrativos mas transparentes y orientados al
rendimiento. Este enfoque se centra en:

Responsabilidad individual: Promueve la asignacion clara de responsabilidades para
cada etapa del proceso administrativo.

Evaluacion de desemperio: Introduce técnicas para medir los resultados alcanzados
frente a objetivos previamente definidos.

Incentivos individuales: Premia logros y penaliza errores para fomentar la innovacion y la
adaptabilidad.

Sus defensores argumentan que los problemas de gestion en el sector publico son
atribuibles a factores internos de la administracion, como:

Falta de conocimiento sobre los costos de los servicios publicos, lo que dificulta la
evaluacion y optimizacion de los recursos asignados.

Ausencia de responsabilidad individual, pues los sistemas de carrera y la cultura
organizacional fomentan la aversion al riesgo, desalentando la innovacion y las iniciativas

personales.
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Rutina y autoperpetuacion ya que las organizaciones publicas tienden a priorizar su
mantenimiento interno sobre la prestacion de servicios orientados a la comunidad, lo que
conduce a una gestion ineficaz y desadaptativa (Otero, 2011).

El Neo-Taylorismo propone toda una serie de técnicas y principios que toma prestados
del sector privado para dar un lavado de cara a la burocracia publica y conseguir que funcione
mejor. Entre estos destacan, por un lado, el control econdmico y financiero, que no es otra cosa
que poner en marcha sistemas de informacién capaces de calcular con precision cuanto cuestan
realmente los servicios publicos, algo muy parecido a lo que hacen las empresas; por otro lado,
la evaluacién del desempefio, que se basa en técnicas que ponen frente a frente lo que de verdad
se ha conseguido con lo que se pretendia lograr, sefialando claramente quién es responsable de
qué en cada paso del proceso; y, finalmente, los incentivos individuales, que consisten en premiar
a quien lo hace bien y penalizar a quien comete errores o no rinde lo suficiente, fomentando asi
que cada uno asuma su responsabilidad y sea mas productivo.

Todas estas practicas tienen como objetivo mejorar la eficiencia haciendo que los
objetivos personales vayan de la mano con los de la organizacion, a la vez que animan a innovar
y refuerzan la rendicién de cuentas (Otero, 2011), entonces, el Neo-Taylorismo también pone
especial énfasis en la responsabilidad individual tanto de los administradores como de los
politicos, sosteniendo que, con frecuencia, quienes estan al mando no tienen las habilidades que
hacen falta para gestionar con eficiencia. Esta critica no solo subraya la falta de liderazgo eficaz,
sino que también dirige la atencidén publica hacia el desempefo de los ministros y altos
funcionarios, lo cual tiene implicaciones politicas significativas (Keraudren & van Mierlo).

Asi las cosas, la teoria del Neo-Taylorismo ofrece herramientas conceptuales para
diagnosticar las deficiencias internas de gestién que permitieron las irregularidades en el PAE de
Bucaramanga, ya que la ausencia de sistemas robustos de informacion sobre costos reales del

programa dificulté detectar sobrecostos o desvios de recursos, mientras que la falta de
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responsabilidad individual claramente asignada permiti6 que multiples actores (operadores,
interventores, supervisores municipales) evadieran consecuencias por las fallas documentadas.

Es que los casos recurrentes de incumplimiento sugieren que no existian incentivos
efectivos ni sanciones suficientemente disuasivas para quienes no cumplian con sus
obligaciones contractuales, a lo que la teoria también ayuda a entender por qué la misma
administracion que denunciaba irregularidades adjudicaba contratos a operadores previamente
cuestionados, o se trata de la rutina administrativa y la autoperpetuacion de practicas
burocraticas.

Los procesos formales de contrataciéon se cumplian sin que existiera una evaluacion
sustantiva del desempefio previo de los contratistas, en sintesis, esta perspectiva revela que mas
alla de los problemas politicos externos, las deficiencias en los procesos administrativos internos,
ausencia de evaluacion rigurosa del desempenio, falta de sistemas de informacién adecuados y
responsabilidades difusas, los cuales constituyeron factores estructurales que facilitaron la
corrupcién documentada en el municipio.

El Neo-Taylorismo aporta un marco tedrico esencial para analizar los efectos de la
descentralizacion del PAE en Bucaramanga desde la perspectiva de la eficiencia operativa
interna y los procesos administrativos, complementando las explicaciones politicas y econdmicas
de las otras teorias al enfocarse especificamente en las deficiencias de gestion burocratica que
permitieron las irregularidades documentadas, ademas, esta teoria sirve para responder a la
pregunta de investigacion sobre eficiencia en la gestion de recursos al identificar factores internos
de la administracion publica que obstaculizaron el cumplimiento de los objetivos del programa,
tales como la ausencia de sistemas robustos de informacidon sobre costos reales, la falta de
responsabilidad individual claramente asignada, la ausencia de evaluacion rigurosa del
desempeno de operadores y la rutinizacién de procesos que priorizan el cumplimiento formal

sobre la efectividad sustantiva.
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Ademas, el Neo-Taylorismo permite diagnosticar con precision las carencias en los
sistemas de control econdmico-financiero que impidieron detectar oportunamente sobrecostos y
desvios de recursos; y sobre evaluacion de mecanismos de control y seguimiento, esta teoria
explica por qué la dispersion de responsabilidades entre multiples actores (supervisores
municipales, interventores, operadores) sin incentivos claros ni sanciones disuasivas efectivas
facilité que los incumplimientos contractuales se repitieran sistematicamente.

Por ultimo, el Neo-Taylorismo sugiere soluciones concretas centradas en implementar
sistemas de informacién que permitan conocer costos reales, establecer responsabilidades
individuales inequivocas con evaluacion de desempefo vinculada a consecuencias (premios y
sanciones), y transformar la cultura organizacional desde la rutina administrativa hacia la
innovacion orientada a resultados medibles que impacten efectivamente en la calidad del servicio

recibido por los estudiantes beneficiarios.

Marco histérico del PAE

El Programa de Alimentacion Escolar (PAE) de Colombia representa uno de los
programas sociales mas longevos vy significativos del pais, cuya historia refleja una evolucion
constante en la busqueda del bienestar estudiantil. Sus origenes se remontan a 1926 en el
departamento de Boyaca, bajo el liderazgo visionario del educador Rafael Bernal Jiménez, quien
entonces fungia como Director Departamental de Instruccion Publica (ICBF, 2013). La iniciativa
surgié como respuesta a una preocupacién fundamental por la salud y el desarrollo integral de
la infancia rural en condiciones de pobreza. La vision inicial de Bernal Jiménez se enmarcaba en
lo que él denominaba la "escuela defensiva", un concepto que, en esencia, buscaba crear un
espacio protector para los nifios frente a las dificultades de su entorno y las condiciones que
pudieran haber heredado.

Vale la pena sefialar que su inquietud iba mucho mas alla de los aspectos puramente

educativos, abarcando problematicas de gran calado como las enfermedades tropicales, el
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consumo excesivo de alcohol, la mala alimentacion y la carencia de servicios médicos en las
escuelas. Esta manera de ver las cosas estaba, sin duda, tefiida por las teorias que circulaban
en aquella época sobre el supuesto "degeneramiento de la raza", las cuales sostenian que
resultaba fundamental fortalecer las bases bioldgicas de la poblacion si se queria alcanzar el tan
ansiado progreso nacional (Mineducacion, 2017).

En la década de 1930, durante el gobierno liberal de Lopez Pumarejo, el programa dio un
salto significativo al expandirse a nivel nacional. En 1936, tras la reforma constitucional, se
establecié un decreto que asignaba recursos permanentes para los restaurantes escolares,
institucionalizando asi el programa a nivel nacional. Luis Lopez de Mesa, entonces Ministro de
Educacion, priorizd la atencién a las condiciones biolégicas y nutricionales de la poblacién
escolar por encima de las reformas pedagdgicas.

Alolargo de los afios 40 y 50, el programa continué evolucionando. Durante este periodo,
se empezO a considerar la alimentacién escolar como una estrategia para retener a los
estudiantes rurales en las escuelas, evitando que abandonaran las clases para ir a almorzar a
sus hogares distantes. En la década de 1950, el programa se integré a los servicios de asistencia
social de SENDAS durante el gobierno del General Rojas Pinilla (Melo & Cerdas, 2020).

Un cambio institucional significativo ocurrié en 1968 con la creacién del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), cuando el programa, después de 32 afos bajo la
administracion del Ministerio de Educacion, paso6 a ser gestionado por esta nueva entidad. En
1941, el Decreto 319 habia dado un nuevo impulso al programa, estableciendo como objetivo
principal el aporte nutricional para mejorar la capacidad de estudio y la formacion integral de los
estudiantes. La Ley 715 de 2001 marcé otro hito importante al descentralizar la responsabilidad
del servicio, asignandola a distritos y municipios.

Posteriormente, la Ley 1176 de 2007 establecié una asignacion presupuestal especifica
para la alimentacion escolar, permitiendo la ejecucion del programa a nivel local con recursos de

diversas fuentes (ICBF, 2013). En la actualidad, el PAE se ha convertido en un programa de gran
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envergadura que invierte aproximadamente 1 billon de pesos anuales (0.19% del PIB),
movilizando alrededor de 700 toneladas diarias de alimentos. Opera en el 80% de las sedes de
colegios oficiales del pais, beneficiando a 4 millones de estudiantes de primaria y secundaria. El
programa cuenta con aproximadamente 75,000 manipuladoras de alimentos, muchas de ellas
voluntarias, que trabajan practicamente todos los dias del calendario escolar, incluso en zonas
rurales.

La efectividad del programa se refleja en su alta aceptacion por parte de beneficiarios y
maestros, con niveles de satisfaccion cercanos al 100%, especialmente en la modalidad de
preparacion en sitio. EI PAE ha demostrado ser exitoso en su focalizacion, llegando
efectivamente a los nifios y adolescentes mas vulnerables del pais. Sus impactos positivos
incluyen el aumento en la asistencia escolar, particularmente en zonas rurales y en la poblacién
adolescente, y efectos favorables en seguridad alimentaria cuando interactia con otros
programas como Familias en Accién (Melo & Cerdas, 2020).

El programa ha evolucionado para incluir diferentes modalidades de atencion, desde
refrigerios simples hasta almuerzos completos, adaptandose a las necesidades cambiantes y a
los objetivos de desarrollo del pais. Actualmente, el PAE no solo busca mejorar el estado
nutricional de los estudiantes, sino que también se alinea con los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, contribuyendo a la reduccion de la pobreza extrema y el hambre, asi como al logro de la

ensefianza primaria universal.

Marco legal

El marco legal que se relaciona con la gestion del Programa de Alimentacién Escolar
(PAE) en Colombia se encuentra relacionado con los multiples instrumentos legales que han
evolucionado para fortalecer su implementacion y alcance. La Constitucién Politica de Colombia

de 1991, en sus articulos 44 y 67, establece la educacion como un derecho fundamental y sefala
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la obligacion del Estado de garantizar las condiciones necesarias para su acceso y permanencia
en el sistema educativo.

El PAE encuentra sus bases operativas en la Ley 715 de 2001, que define las
competencias y recursos para la prestacion de servicios educativos y organiza la distribucion de
recursos del Sistema General de Participaciones. Posteriormente, la Ley 1450 de 2011, en su
articulo 136, traslado del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) al Ministerio de
Educacion Nacional la orientacion, ejecucion y articulacién del programa.

La Ley 1176 de 2007 establecid los criterios de distribucion de los recursos del Sistema
General de Participaciones para alimentacién escolar. Un hito significativo fue la expedicion del
CONPES 151 de 2012, que establecio la distribucion de los recursos del Sistema General de
Participaciones para la atencion integral a la primera infancia.

La Ley 2167 de 2021 marcé un avance importante al garantizar la calidad y oportunidad
del servicio de alimentaciéon escolar durante todo el afio académico, estableciendo mecanismos
para asegurar la prestacion ininterrumpida del servicio.

La Resolucion 335 de 2021 establecié los lineamientos técnicos-administrativos,
estandares y condiciones minimas del PAE, definiendo aspectos cruciales como la minutas
patron, los criterios de focalizacion y los mecanismos de seguimiento y control.

Recientemente, el Decreto 846 de 2023 fortalecié la operatividad del programa al permitir
la transferencia de recursos a los Fondos de Servicio Educativos para la atencion del PAE,
facilitando una gestion mas eficiente y descentralizada. Adicionalmente, el programa se rige por
la Resoluciéon 29452 de 2017, que establecid inicialmente los lineamientos técnicos-
administrativos del PAE, y por la Ley 2042 de 2020, que otorgé facultades a los alcaldes para la
celebracion de convenios de asociacion para la ejecucion del PAE. Este marco normativo se
complementa con el Decreto 1852 de 2015, que reglamentd la operacion descentralizada del
programa, y la Resolucién 18858 de 2018, que establecid los lineamientos técnicos-

administrativos para la implementacion del PAE rural.
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Capitulo Il

Aspectos metodologicos
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Tipo de investigacion

La presente investigacion adopta un enfoque mixto, combinando metodologias
cualitativas y cuantitativas para lograr una comprensién mas integral del fenémeno estudiado.
Este enfoque permite aprovechar las fortalezas de ambos métodos para obtener una vision mas
completa de los efectos de la descentralizacion del PAE en el municipio de Bucaramanga,
Santander. Desde la perspectiva cualitativa, el estudio busca comprender e interpretar los
significados, experiencias y realidades sociales de los actores involucrados en la gestion del PAE
en sus entornos naturales.

En consecuencia, esta aproximacién permite recoger y analizar informacién que no es
numeérica, como relatos, lo que piensa la gente o cdmo se comportan, elementos que resultan
clave para comprender qué esta pasando realmente con la gestién de los recursos del programa
(Taylor & Bogdan, 1994).

Por su parte, el componente cuantitativo viene a complementar este enfoque cuando
analizamos indicadores de gestion, cifras presupuestales y estadisticas sobre a cuanta gente
llega el programa, lo que nos da la oportunidad de evaluar de manera objetiva como esta
funcionando y qué resultados medibles esta dando. Esta mezcla de metodologias enriquece
enormemente la investigacion porque nos ofrece tanto profundidad a la hora de interpretar como
precision en el analisis.

En este sentido, este tipo de investigacion echa mano de diversos métodos, tanto
cualitativos como numéricos, para recopilar y analizar datos que se pueden cuantificar, junto con
elementos mas subjetivos como las entrevistas, las palabras, las imagenes y los
comportamientos, todo ello con el fin de generar un conocimiento profundo y contextualizado
sobre qué factores estan poniendo trabas para que se gestionen adecuadamente los recursos
que el Ministerio de Educacion Nacional destina al Programa de Alimentacion Escolar en

Bucaramanga, Santander (Hernandez, Fernandez, & Baptista, 2014).
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Ahora bien, un principio clave es el de confiabilidad o confianza en los resultados
obtenidos, para lo cual, la investigacion mixta se esfuerza en demostrar credibilidad,
transferibilidad, dependabilidad y confirmabilidad. En términos generales, los analisis iterativos
se presentan como una caracteristica distintiva del enfoque mixto.

Este proceso, que se desarrolla de manera continua, implica que los investigadores
revisen, comparen y ajusten sus interpretaciones conforme recolectan y analizan nuevos datos.
Durante este periodo de analisis, se logra refinar la comprension de los fendmenos y desarrollar
teorias, conceptos o temas mas robustos y matizados, por lo tanto, esta iteracién asegura una
aproximacién mas profunda y ajustada a las realidades que se investigan (Busetto, Wick, &
Gumbinger, 2020).

Por ultimo, al considerar que la investigacion es de tipo descriptiva documental, resulta
ideal ya que se pretende identificar caracteristicas y elementos clave de un grupo de elementos
qgue hacen parte del programa objeto de estudio, o incluso de manera individual, en situaciones
donde se encuentra el estudio con multiples fendbmenos que pueden conocerse al detalle

(Hernandez, Fernandez, & Baptista, 2014).

Diseno de investigacion

Respecto al disefio metodoldgico, se reconoce ampliamente que el proceso documental
basado en fuentes primarias y secundarias el cual se erige como método idéneo que permite
estudiar por medio de una indagacion exhaustiva de bibliotecas especializadas, datos detallados
sobre el fendmeno de estudio y los actores involucrados. En este contexto, el analisis cualitativo
de textos y publicaciones legales, informes de entidades del gobierno, articulos académicos,
registros histéricos y entrevistas, se convierte en una herramienta clave para recopilar
informacion y perspectivas diversas que permiten analizar los factores que afectan la gestion de
los recursos destinados al Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en el municipio de

Bucaramanga, Santander, para proponer estrategias que mejoren su transparencia, eficiencia y
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calidad en la implementacion, en el marco de la politica publica de permanencia escolar del
Ministerio de Educacién Nacional (Hernandez, Fernandez, & Baptista, 2014).

Conviene destacar que, en el ambito de la investigacién social, el método documental
desempena un papel significativo al complementar, contextualizar y validar hallazgos obtenidos
mediante otros enfoques metodoldgicos, por tanto, este método no solo permite corroborar las
experiencias derivadas del analisis de textos institucionales, registros histéricos relevantes y
voces de los involucrados, sino que también amplia la comprension del fendmeno al incorporar
diferentes fuentes y enfoques que enriquecen la construccion del conocimiento. Su aplicacion
asegura una perspectiva integral, que integra datos y contextos para ofrecer interpretaciones

mas robustas y fundamentadas sobre el problema en cuestion.

Definiciones operativas de las categorias clave

A continuacioén, se presenta la definicion conceptual de cada una de las variables que

entran en juego en este estudio con su definicion e instrumentos asociados.

Tabla 1. Variables

Variables Subvariables Dimensiones Instrumentos

Asignacion presupuestal

Estructura Andlisis documental
administrativa Entrevistas a funcionarios
y financiera Indicadores financieros
) . Procesos de contratacion
Ejecucion del
programa (VI) TR . P
e Distribucién de alimentos Observacion directa
Operacion )
logistica Infraestructura EntreV|§tas a op_eradore_:s
Cadena de suministro Estadisticas de distribucion
Mecanismos Sistemas de informacién Andlisis de bases de datos
de control y Indicadores de desempefio Entrevistas a supervisores
seguimiento Informes de gestion Indicadores de desempefio

Factores de

Practicas corruptas

Analisis documental

Gestién de recursos : Clientelismo Entrevistas a actores clave
” ; riesgo —— — . . i
financieros del Ineficiencia administrativa  Indicadores de transparencia
programa (VD) Eficiencia y Calidad Indicadores ()
eficacia Cobertura Indicadores ()
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Nota: Elaboracion propia.

Operacionalizacién de las variables

Tabla 2. Operacionalizacion de la variable independiente: Ejecucion del programa

Subvariable Dimension Indicadores Descripcion Conceptual
- Monto de recursos
asignados al PAE en
Bucaramanga (2022-2024)
Proceso mediante el cual se
. determinan los montos y
- Porcentaje d_el, fuentes de recursos financieros
presupyesto municipal destinados al PAE, asi como su
Asignacion destinado al PAE distribucion entre las diferentes
presupuestal instituciones educativas del

Estructura

- Distribucién de los municipio. Incluye la planeacion
recursos por fuentes de financiera, los criterios de
financiamiento (SGP, asignacion y los mecanismos

regalias, recursos propios)  de transferencia de recursos.

- Costo promedio por racién

alimentaria
administrativa y
financiera
Conjunto de procedimientos
- Numero de contratos administrativos y legales
adjudicados para el PAE mediante los cuales el
municipio selecciona a los
operadores encargados de la
ejecucioén del PAE. Abarca
Procesos de - Modalidades de desde la planeacion
contratacion contratacion utilizadas contractual, elaboracién de
- Tiempo promedio del pliegos de condi,ciones,
proceso contractual procesos _d’e selecmon, ha_|§ta la
adjudicacién y formalizacién de
- NUmero de proponentes contratos, conforme a los
por licitacién principios de transparencia y
- Criterios de seleccion eficiencia.
aplicados
Procesos y actividades
. relacionados con el suministro
- Frecuencia de entrega de  gfectivo de los alimentos a los
Operacion Distribucion de alimentos estudiantes beneficiarios,
logistica alimentos desde la recepcion de insumos
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Subvariable Dimension Indicadores Descripcion Conceptual
control de calidad durante el
- Porcentaje de pérdidas en  transporte y mecanismos para
el proceso de distribucion  garantizar que los alimentos
lleguen en 6ptimas
- Mecanismos de condiciones.
trazabilidad de los
productos
- Condiciones de Conjunto de instalaciones,
almacenamiento en equipos y espacios fisicos
instituciones educativas destinados a la preparacion,
almacenamiento y consumo de
los alimentos del PAE en las
- Existencia y estado de instituciones educativas.
Infraestructura comedores escolares Comprende las condiciones
estructurales que garantizan la
- Disponibilidad de equipos inocuidad y adecuada
para conservacion de manipulacion de los alimentos,
alimentos asi como el confort para los
estudiantes durante el
- Cumplimiento de normas consumo.
sanitarias
- Numero y tipo de Red interconectada de actores,
proveedores locales recursos y procesos que
intervienen desde la produccion
hasta el consumo final de los
C alimentos del PAE. Incluye a
adena de . .
suministro - Tlemp_o promedio entre productores, provefedores,
pedido y entrega transportadores, manipuladores
. y beneficiarios, asi como los
- Cumplimiento de flujos de materiales,
especn°|ca0|_ones técnicas informacion y recursos
de alimentos financieros entre ellos.
- Integracién de
productores locales
- Existencia de sistemas Herramientas tecnoldgicas y
para registro de metodoldgicas utilizadas para
beneficiarios recopilar, procesar, almacenar
y gestionar datos relativos a la
Mecanismos ; operacion del PAE. Permiten el
Sistemas de . o )
de control y ; . - Interoperabilidad con seguimiento en tiempo real de
- informacion L
seguimiento SIMAT beneficiarios, entregas,
o asistencia escolar y demas
) Actuallzac(;:?ocsie bases de variables relevantes para
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Subvariable Dimensién Indicadores

Descripcion Conceptual

- Tipos de indicadores
utilizados

Indicadores de

Medidas cuantitativas y
cualitativas que permiten
evaluar el grado de
cumplimiento de los objetivos
del PAE. Son herramientas de
gestién que proporcionan

desempefio informacion sobre eficiencia,
- Frecuencia de medicion  €ficacia, calidad y economia en
. » . la implementacién del
- Alineacion con objetivos  54rama, facilitando la toma
del programa de decisiones basada en
- Metodologia de evidencia.
evaluacion
Documentos técnicos que
sintetizan y comunican los
- Periodicidad de informes resultados, avances,
dificultades y logros en la
implementacion del PAE.
Informes de Constituyen una herramienta
gestion fundamental para la rendicion

- Contenido y estructura

- Difusion a actores
interesados

- Uso para toma de
decisiones

de cuentas, transparencia y
mejora continua del programa,
al permitir identificar
oportunamente desviaciones y
aplicar medidas correctivas.

Tabla 3. Operacionalizacion de la variable dependiente: Gestion de Recursos del Programa
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Subvariable Dimensioén

Indicadores

Descripcion Conceptual

Practicas
corruptas

- Denuncias presentadas
relacionadas con el PAE
- Investigaciones abiertas
por organismos de control
- Hallazgos administrativos,
disciplinarios o fiscales
- Sobrecostos identificados
en contratos

Acciones indebidas que implican el uso
indebido de los recursos destinados al
PAE para beneficio particular. Incluyen
sobornos, malversacion de fondos,
trafico de influencias en la adjudicacion
de contratos, manipulacion de procesos
de seleccidn, y otras conductas que
desvian los recursos de su finalidad
legitima, afectando la calidad y
cobertura del programa.

Factores de

- Relacién entre contratistas
y funcionarios
- Concentracioén de
contratos en pocos
operadores

- Barreras de entrada para

nuevos operadores
- Rotacién de personal

directivo del PAE

Practica politica basada en el
intercambio de favores, en la que los
recursos publicos del PAE se utilizan

para beneficiar a aliados politicos

mediante la adjudicacion de contratos,

generando lealtades y compromisos que

distorsionan la objetividad en la
seleccién de operadores y proveedores,

afectando la competencia justa 'y

transparente en los procesos
contractuales.

- Duplicidad de funciones
- Demoras en procesos
administrativos
- Subejecucion presupuestal
- Costos administrativos vs.
inversion directa

Fallas en los procesos de gestion que
generan desperdicio de recursos,
demoras injustificadas, costos
innecesarios o resultados subdptimos
en la implementacion del PAE. Se
manifiesta en procedimientos
burocraticos excesivos, falta de
coordinacién entre entidades,
deficiencias en la planeacion y
ejecucion, que comprometen la
oportunidad y calidad del servicio.

riesgo Clientelismo
Ineficiencia
administrativa
Ef|c_|enC_la y Calidad
eficacia

- Cumplimiento de minutas y
aporte nutricional
- Satisfaccion de
beneficiarios
- Condiciones de inocuidad
- Variedad y adecuacion
cultural de menus

Grado en que los alimentos y servicios
provistos por el PAE cumplen con los
estandares nutricionales, sanitarios y
organolépticos establecidos, asi como

su capacidad para satisfacer las
necesidades y expectativas de los
beneficiarios. Incluye aspectos como el
valor nutricional, inocuidad,
presentacion, sabor y aceptacion
cultural de los alimentos.

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 60

Subvariable Dimensién Indicadores Descripcion Conceptual

Alcance del programa en términos de
poblacién estudiantil beneficiada,
determinando la proporcion de
estudiantes que efectivamente reciben
el complemento alimentario respecto al
total de la poblacion objetivo. Evalua la
capacidad del programa para llegar a
quienes mas lo necesitan, considerando
criterios de priorizacion, equidad
territorial y pertinencia en la
focalizacion.

- Porcentaje de estudiantes
beneficiados vs.
Matriculados
- Correspondencia entre
raciones entregadas y
asistencia escolar
- Distribucién de cobertura
por zonas (rural/urbana)

- Criterios de focalizacion
aplicados

Cobertura

Nota: Elaboracién propia.

Tabla 4. Definiciéon de conceptos

Indicadores para el analisis del PAE

Categoria Definicién Operativa B
ucaramanga

Grado de accesibilidad, claridad y

oportunidad de la informacién « Publicacion oportuna de procesos de contratacion
relacionada con la gestion de » Acceso a informacion sobre operadores y
recursos publicos del PAE, proveedores

incluyendo procesos de + Difusion de informes de supervision e
contratacién, asignacion  de interventoria

recursos, supervision y rendicion « Existencia de mecanismos de denuncia
de cuentas, que permita el ciudadana

escrutinio publico y la toma de ¢ Claridad en el uso de recursos financieros
decisiones informadas.

Relaciéon entre los recursos

financieros invertidos en el PAEy « Costo por racidon entregada vs. estandares
los resultados obtenidos en nacionales

términos de cobertura efectiva, « Porcentaje de recursos efectivamente destinados
calidad nutricional de los a alimentacion

Transparencia

Eficiencia

alimentos entregados y * Cumplimiento de cronogramas de entrega
cumplimiento de objetivos del« Relacion entre presupuesto asignado vy
programa, minimizando beneficiarios atendidos
desperdicios, sobrecostos y ¢ Casos documentados de sobrecostos o desvios
desvios de recursos.
Proporcién de estudiantes
matriculados en instituciones
educativas oficiales de * Porcentaje de estudiantes del SIMAT atendidos
Bucaramanga que efectivamente « Numero de instituciones educativas cubiertas

c reciben el complemento ¢ Dias efectivos de entrega de alimentos vs. dias

obertura : . :
alimentario del PAE, calendario escolar
considerando tanto la cobertura ¢ Diferencias entre cobertura urbana vy rural
nominal (estudiantes inscritos) * Brechas entre cobertura proyectada y ejecutada
como la cobertura real (entregas
efectivas de alimentos).
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Indicadores para el analisis del PAE

Categoria Definicién Operativa B
ucaramanga

Conjunto de caracteristicas

nutricionales, sanitarias y

organolépticas de los alimentos « Cumplimiento de minutas patrén establecidas
entregados a través del PAE que * Conformidad con estandares sanitarios (INVIMA)
garantizan su aptitud para el « Casos de intoxicaciones o problemas de salud
consumo humano, cumplimiento ¢« Denuncias por alimentos adulterados o vencidos
de estandares de inocuidad y ¢ Resultados de analisis de laboratorio
contribucion efectiva al desarrollo < Estado de infraestructura para preparacién

fisico y cognitvo de los

Calidad

beneficiarios.
Proceso mediante el cual se
transfieren competencias,

responsabilidades y recursos * Autonomia municipal en procesos de contratacion
para la operacion del PAE desde * Transferencias de recursos SGP ejecutadas

el nivel nacional hacia las < Capacidad institucional de la Secretaria de
entidades territoriales certificadas Educacion

(municipios), incluyendo la « Coordinacién con nivel departamental y nacional
capacidad de contratacién, ¢ Existencia de interventorias locales

supervision y adaptacién del
programa a contextos locales.
Conjunto de practicas irregulares,
ilegales o] éticamente
cuestionables  mediante las
cuales actores publicos o
privados desvian, malversan o se
apropian  indebidamente de
recursos del PAE para beneficio
particular, incluyendo
adulteracion de alimentos,
falsificacion de documentos,
incumplimientos contractuales y
redes de colusion.

Descentralizacion

* Casos judicializados por delitos relacionados con
el PAE

* Denuncias formales ante autoridades

» Operadores sancionados o investigados

* Documentacién de adulteracién de productos

* Recurrencia de proveedores cuestionados

* Incumplimientos laborales sistematicos

Corrupcioén

Técnicas e instrumentos de recoleccion de datos

Las técnicas asociadas al cumplimiento de los objetivos especificos del estudio,
corresponden a la revision documental, levantamiento de datos a muestra por conveniencia y la
observacion directa. En términos de instrumentos, el levantamiento de datos contara con
entrevistas semiestructuradas y encuestas, instrumentos previamente validados por expertos a
través de una revision por parte de un panel de expertos en educacion o administracién publica
o por personal calificado. Los formatos y guiones de los instrumentos se llevaran a los anexos

del documento.
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La investigacion utiliza una estrategia metodolégica mixta que combina entrevistas
semiestructuradas y encuestas dirigidas a tres grupos de actores clave del PAE en
Bucaramanga: funcionarios de entidades territoriales, operadores del programa y directivos de
instituciones educativas:

Por una parte, las entrevistas permiten profundizar en aspectos técnicos, administrativos
y operativos del programa desde dos perspectivas diferenciadas, para funcionarios territoriales,
el instrumento aborda cuatro ejes tematicos: estructura administrativa y financiera del programa
(organizacion institucional, asignacion presupuestal, modalidades de contratacion); mecanismos
de control y seguimiento (sistemas de informacion, procedimientos de verificacion, actores de
supervision, indicadores de desempefio); factores de riesgo y eficiencia (amenazas a la
transparencia, estrategias contra corrupcion, aseguramiento de calidad); y recomendaciones de
mejora para la gestién de recursos.

Para operadores del PAE, las preguntas se organizan en cinco bloques: aspectos
contractuales y administrativos (procesos de contratacion, requisitos técnicos, coordinacion
institucional); operacién logistica (cadena de suministro, garantia de calidad, almacenamiento y
transporte); control y seguimiento (registros requeridos, trazabilidad, sistemas de informacion);
relaciéon con proveedores y beneficiarios (vinculos con productores locales, retroalimentacion
recibida); y eficiencia y calidad (suficiencia de recursos, estrategias de optimizacion).

La encuesta se estructura en seis secciones que capturan informacion sistematica sobre
la implementaciéon del programa: datos generales (caracterizacion institucional, matricula,
beneficiarios); gestiéon administrativa y operativa (comités escolares, comunicacién con entidad
territorial y operador); infraestructura y logistica (condiciones fisicas, periodicidad de entregas,
interrupciones); control y seguimiento (mecanismos de verificacion, supervisiones, registros de
quejas); calidad y cobertura (percepciones sobre alimentos, aceptabilidad, suficiencia); y
percepcion sobre transparencia y eficiencia (valoraciones sobre gestion de recursos, observacion

de irregularidades, factores que afectan el programa).
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Los tres instrumentos capturan informaciéon complementaria que permite triangular datos
desde diferentes perspectivas: la vision institucional y normativa de los funcionarios, la
experiencia técnica y operativa de los operadores, y la realidad cotidiana de recepcién del
programa en las instituciones educativas, estrategia que permite contrastar discursos oficiales
con realidades operativas y construir una comprension integral de cémo la descentralizacién ha

afectado la gestion de recursos financieros del PAE en Bucaramanga.

Hipotesis
La ejecucion del PAE en el municipio de Bucaramanga a partir de su descentralizaciéon
ha generado deficiencias en la transparencia y eficiencia de la gestién de los recursos financieros

destinados para su operacion.

Técnicas de analisis de resultados

De acuerdo a la informacion recolectada de tipo cualitativo, se utilizaran técnicas como la
decodificacién abierta para encontrar patrones en las respuestas de los entrevistados y
encuestados toda vez que se trate de preguntas abiertas. Posterior, se realizara un analisis
triangulado a partir de los indicadores cuantitativos, los testimonios de los actores involucrados
(entrevistas y encuestas) y el andlisis de documentos realizado, por tanto, el andlisis de
informacion cualitativa se realizara mediante analisis tematico, utilizando el software Atlas.ti para
organizar y codificar los datos donde el proceso incluye: familiarizacién con transcripciones de
entrevistas, codificacion abierta para identificar unidades de significado relevantes, agrupacion
de cédigos en temas que respondan a las preguntas de investigacion, revisiéon y refinamiento de
temas identificados, y produccion de interpretaciones vinculadas al marco tedrico.

Para garantizar la validez del analisis cualitativo se implementaran estrategias de
triangulaciéon de datos (contrastando entrevistas, encuestas y documentos oficiales),

triangulacion de investigadores (codificacién independiente por varios miembros del equipo),
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revision por pares (retroalimentacion de académicos externos) y busqueda de saturacion teérica
hasta que no emerjan patrones significativamente nuevos.

Respecto a la informacién de tipo cuantitativa, se espera buscar en SIMAT y SECOP
informacion de tal manera que permita realizar estadistica descriptiva y correlacional mediante
el uso de técnicas estadisticas inferenciales de acuerdo al comportamiento de los datos, usando
el Software SPSS de IBM en sus versiones actualizadas.

Los datos cuantitativos de encuestas y fuentes documentales se procesaran mediante el
software SPSS, aplicando técnicas de estadistica descriptiva (frecuencias, porcentajes, medidas
de tendencia central y dispersion) e inferencial (pruebas de correlacion, comparacion de grupos
y modelos de regresion segun el comportamiento de los datos), elaborando tablas y graficos para
visualizar distribuciones y relaciones entre variables clave como transparencia, eficiencia,
cobertura y calidad.

Finalmente, se realizara un analisis triangulado que integre hallazgos cualitativos,
resultados cuantitativos y analisis documental, visto como triangulacion metodolégica la cual
permitira construir una comprensién integral del fenédmeno, donde los testimonios contextualizan
y explican patrones estadisticos, mientras los datos numeéricos proporcionan magnitud y
generalizacibn a las experiencias particulares narradas, fortaleciendo la solidez de las

conclusiones sobre los efectos de la descentralizacion del PAE.

Procedimiento

El estudio emplea un disenio mixto secuencial explicativo, que se desarrolla en dos fases
principales:

1. Fase Cualitativa:

Anadlisis documental de fuentes secundarias, incluyendo textos legales, informes

gubernamentales, articulos académicos y registros historicos.

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 65

Realizacién de entrevistas semiestructuradas a actores clave del programa (funcionarios,
operadores y beneficiarios).

Observacion directa de los procesos de implementacion del PAE.

2. Fase Cuantitativa:

Analisis de indicadores de gestién y desempefio del programa.

Evaluacién de datos presupuestales y financieros.

Procesamiento de estadisticas de cobertura y alcance del programa.

El estudio mantiene su caracter no experimental transversal, analizando el fenédmeno en
su contexto real durante el periodo 2022-2024, pero incorpora las siguientes etapas especificas:

1. Recoleccidn y analisis de datos documentales

2. Disefio y validacion de instrumentos de recoleccion de informacién primaria

La validacion de los instrumentos se hara a través de una revision por parte de un panel
de expertos en educacidn o administracion publica o por personal calificado que permita
reconocer desde su perspectiva que las preguntas y demas elementos que conforman los

instrumentos sean adecuados a las particularidades de la tematica y de la poblacién.

3. Aplicaciéon de entrevistas semiestructuradas

4. Recopilacion y analisis de datos cuantitativos

5. Triangulacion de la informacién cualitativa y cuantitativa
6. Formulacioén de conclusiones y recomendaciones

La investigacion cuenta con un disefio no experimental transversal para estudiar los
factores que afectan la gestion de los recursos destinados al Programa de Alimentacién Escolar
(PAE) en el municipio de Bucaramanga, Santander durante el periodo 2022-2024 permitiendo
analizar el fendmeno en su contexto real sin manipular variables, lo que asegura que las
observaciones reflejen fielmente las dinamicas existentes y facilitando la identificacion de
patrones y relaciones entre los distintos factores administrativos, econdémicos y sociales que
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influyen en la implementacion del PAE, tomando en cuenta las caracteristicas propias del
programa en un periodo especifico (Riba, 2020).

Al centrarse en el analisis de los factores que limitan la transparencia, eficiencia y calidad
en la gestion de recursos, este tipo de estudio ofrece una vision detallada y contextualizada de
los desafios inherentes a la politica publica de permanencia escolar del Ministerio de Educacion
Nacional. Por otro lado, al no alterar las variables del entorno, se garantiza que las estrategias
propuestas para optimizar el programa se basen en datos reales y representativos, lo que
incrementa la viabilidad y efectividad de las soluciones planteadas, por tanto, el enfoque
transversal no solo permite comprender las problematicas actuales del PAE, sino que también
aporta una base empirica sélida para proponer estrategias especificas que fortalezcan su gestion

(Fuster, 2019).

Poblacion y muestra

La poblacién corresponde a los actores que intervienen desde la formulacion de la politica
publica, hasta quienes intervienen en su aplicacion y gestién. La muestra, debido a las
caracteristicas de la poblacion, sera a conveniencia como técnica no probabilistica valida para
investigaciones sociales donde el investigador cuenta con acceso directo a la poblacion de
estudio (Otzen & Manterola, 2017).

Se espera contar con la participacion de los siguientes actores clave en la investigacion:

5 entrevistas a funcionarios de las entidades territoriales responsables de la
administracion y supervision de los recursos destinados al PAE.

3 entrevistas a los operadores del programa, encargados de la distribucion y entrega de
los alimentos a las instituciones educativas.

20 instituciones educativas oficiales del municipio de Bucaramanga, Santander,

encuestadas que reciben los recursos y alimentos del programa.
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50 estudiantes beneficiarios del PAE encuestados, especialmente aquellos provenientes
de familias de bajos recursos, inscritos en el Sistema de Matricula (SIMAT), como parte de la

poblacion mas vulnerable afectada por las falencias del programa.

Aspectos éticos del estudio

La presente investigacion se desarrolla bajo estrictos principios éticos que garantizan la
proteccion de los derechos, la dignidad y el bienestar de todos los participantes, en cumplimiento
de las normas nacionales e internacionales sobre investigacién con seres humanos, ya que los
procedimientos éticos implementados abarcan aspectos relacionados con consentimiento
informado, confidencialidad, anonimato y respeto a protocolos institucionales, empezando con el
consentimiento Informado donde todos los participantes en el estudio recibiran informacién clara,
completa y comprensible sobre los objetivos de la investigacién, los procedimientos que se
llevaran a cabo, los riesgos y beneficios de su participacion, el caracter voluntario de la misma y
su derecho a retirarse en cualquier momento sin consecuencias negativas.

Para garantizar este proceso, para funcionarios de entidades territoriales y operadores
del PAE, se solicitara la firma de un formato de consentimiento informado previo a la realizacion
de las entrevistas, donde se explicara que la informacion proporcionada sera utilizada
exclusivamente con fines académicos, que su participacion es voluntaria y que pueden
abstenerse de responder cualquier pregunta que consideren comprometedora o incémoda.

Para directivos de instituciones educativas que respondan las encuestas, se incluira un
apartado inicial en el instrumento donde se explique el propdsito del estudio y se solicite su
consentimiento para el uso de la informacion proporcionada, garantizando que no habra
consecuencias administrativas o laborales derivadas de sus respuestas; para estudiantes o
referencias a estudiantes, dado que se trata de poblacién menor de edad y vulnerable, no se

realizaran entrevistas ni encuestas directas.
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Cualquier informacion sobre beneficiarios del programa se obtendra exclusivamente de
fuentes documentales oficiales, datos agregados institucionales o testimonios de adultos
responsables, garantizando en todo momento el anonimato y la proteccion de la identidad de los
menores.

En términos de confidencialidad y anonimato, la investigacion garantiza la
confidencialidad de toda la informacion recopilada mediante varios mecanismos de proteccion,
es decir, los datos de identificacion personal de los participantes (nombres, cédulas, contactos)
se mantendran separados de las respuestas proporcionadas y seran conocidos Uunicamente por
el equipo investigador y los instrumentos de recoleccién incluyen la opcién de anonimato para
los participantes que asi lo deseen, particularmente en casos donde puedan existir temores de
represalias por proporcionar informacién sensible sobre irregularidades o problemas del
programa.

Los funcionarios publicos que participen en entrevistas tendran la opcién de que sus
testimonios sean utilizados de manera agregada o codificada, sin vincular declaraciones
especificas a sus nombres o cargos, especialmente cuando la informacién proporcionada pueda
resultar comprometedora desde el punto de vista laboral o politico.

Las transcripciones de entrevistas y bases de datos de encuestas se almacenaran en
formato digital protegido con contrasefia, accesible unicamente para el equipo investigador y
seran destruidas una vez concluido el proceso de andlisis y publicacion de resultados, ademas,
para la presentacion de resultados, se utilizaran codigos alfanuméricos o categorias generales
(por ejemplo: "Funcionario 1", "Operador A", "Rector de institucion urbana") para identificar las
fuentes de informacién sin revelar identidades especificas, excepto en casos donde la
informacion provenga de documentos publicos o donde el participante haya autorizado

explicitamente la mencién de su nombre.

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 69

Limitaciones del estudio

La investigacion podria contar con diferentes limitaciones las cuales se enlistan a
continuacion:

Acceso a informacion sensible: Los datos relacionados con contratacion y ejecucion
financiera podrian ser de dificil acceso debido a la sensibilidad politica del tema o restricciones
administrativas. Funcionarios podrian ser reticentes a compartir informacion sobre
irregularidades.

Fiabilidad de los datos oficiales: La informacion reportada en sistemas oficiales como
SIMAT o registros de entrega de alimentos podria presentar inconsistencias, subregistros o falta
de actualizacion.

Temporalidad del estudio: Al analizar el periodo 2022-2024, podria enfrentar cambios en
normativas, sistemas de informacién o estructuras administrativas que dificulten comparaciones
longitudinales.

Aspectos no cuantificables: La influencia de las redes clientelares, presiones politicas y
otros factores informales que afectan la gestién del PAE son dificiles de medir objetivamente.

Sesgo en testimonios: Las entrevistas a funcionarios, operadores y beneficiarios podrian
contener sesgos de deseabilidad social o temor a represalias.

Dificultad para medir eficiencia real: La relacion entre recursos invertidos y resultados
obtenidos es compleja de determinar, especialmente cuando los sistemas de seguimiento son

deficientes.
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Capitulo IV

Resultados de la investigacion

Caracterizacion de la estructura administrativa y financiera y la operacion logistica actual

del PAE en el municipio de Bucaramanga

Estructura administrativa

El Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en el municipio de Bucaramanga opera bajo
un robusto marco normativo que establece las competencias, responsabilidades y lineamientos
técnicos para su implementacién, donde a nivel nacional, la Ley 715 de 2001 define las
competencias y recursos en materia educativa, mientras que la Ley 1176 de 2007 desarrolla los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica en lo referente a la asignacién de recursos del
Sistema General de Participaciones, asi mismo, el Decreto 1852 de 2015 reglamenta
especificamente el Sector Educacion y la Resolucion 335 de 2021 del Ministerio de Educacion
Nacional establece los lineamientos técnicos, administrativos, estandares y condiciones minimas
del PAE, convirtiéndose en la norma rectora de la operacion del programa a nivel territorial.

A nivel municipal, la Secretaria de Educacion de Bucaramanga ha expedido circulares
especificas para garantizar la implementacion efectiva del programa, contando con la Circular 19
de 2023 la cual establecio las pautas para la conformacién de los Comités de Alimentacion
Escolar (CAE) en las instituciones educativas, mientras que la Circular 69 de 2024 actualizé las
indicaciones para la conformacién, operacién y seguimiento de estos comités, ademas, un hito
normativo fundamental fue la expedicion del Decreto 98 de 2022, mediante el cual se cred y
conformo el Comité Territorial de Planeacién y Seguimiento (CTPS) del PAE en el municipio,

cumpliendo asi con lo establecido en la Resolucion 335 de 2021 y fortaleciendo la gobernanza
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del programa a nivel local, asi, este marco normativo refleja el proceso de descentralizacién del
PAE, en el cual las entidades territoriales certificadas asumen la responsabilidad directa de la
operacion del programa, con el Ministerio de Educacion Nacional ejerciendo funciones de
rectoria, seguimiento y evaluacién, pero sin intervenir directamente en los procesos de

contratacion y ejecucion que quedan a cargo del municipio.

Actores y roles en la implementacién del PAE.

La estructura administrativa del PAE en Bucaramanga evidencia una clara diferenciacion
de roles entre los actores involucrados, aunque con variaciones significativas en el periodo
analizado, desde la Secretaria de Educacion Municipal la cual se consolida como el ente rector
y supervisor del programa, responsable de adelantar los procesos de contratacion, realizar el
seguimiento técnico y administrativo y garantizar el cumplimiento de los lineamientos nacionales,
hasta la operacion la cual durante la vigencia 2022, la operacién del PAE estuvo a cargo de dos
uniones temporales diferentes a las de 2023 y 2024: la Unién Temporal Nutripae Bucaramanga
2022 (Grupo 1) y la Unién Temporal Bucaramanga Escolar 2022 (Grupo 2), operadores que
fueron seleccionaos mediante proceso de seleccion abreviada a través de la Bolsa Mercantil de
Colombia, bajo el Contrato N° 384 del 2 de diciembre de 2021 celebrado con Correagro S.A.
como intermediario con objeto contractual que contemplaba el servicio y suministro diario de
complemento alimentario para jornadas de mafiana y tarde (racion industrializada), almuerzos
preparados en sitio y racién preparada en casa (RPC) para educacion en casa o presencialidad
por alternancia, dirigido a nifios, nifias y adolescentes matriculados en instituciones educativas
oficiales.

A partir de 2023 se presenté un cambio fundamental en los operadores, pasando a la
Union Temporal Bucaramanga Nutrida 2023 y la Unidon Temporal HIS Bucaramanga 2023,
quienes mantienen vigencia durante 2024 mediante adiciones contractuales, cambio de

operadores entre 2022 y 2023 que representa un elemento critico para el analisis de continuidad
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operativa y potenciales afectaciones en la eficiencia del servicio durante el periodo de transicion,
asi, la supervision del programa ha mantenido una estructura relativamente estable, con un
equipo interdisciplinario conformado por 24 a 25 profesionales contratados por prestacién de
servicios (CPS), equipo que incluye profesionales y técnicos en areas de alimentacion, finanzas
y legislacion juridica, responsables del seguimiento al cumplimiento de obligaciones técnicas,
administrativas, legales, contables y financieras de los operadores.

Sin embargo, resulta significativo que en 2022 se reporta explicitamente la realizacion de
"visitas técnicas a bodegas de los operadores, visitas a proveedores, acompafamiento a rutas
de transporte de alimentos y visitas a sedes administrativas de los operadores", mientras que en
los informes de 2023 y 2024 estas actividades no se detallan con el mismo nivel de especificidad,
lo que podria sugerir una reduccion en la intensidad de la supervision preventiva y es que los
Comités de Alimentacion Escolar (CAE) constituyen la instancia operativa de control social en
cada institucion educativa donde durante 2022, se reportaron la participacion de 92 integrantes
de CAE en dos capacitaciones (41 del Grupo 1y 51 del Grupo 2), evidenciando un esfuerzo de
fortalecimiento de estos comités mientras que para 2023, el informe indica que 46 de las 47
instituciones educativas oficiales contaban con CAE conformado y que en 2024 la cifra se reduce
ligeramente a 45 instituciones.

Asi las cosas, los informes de seguimiento de la OCIG en 2023 y 2024 evidencian
sistematicamente la inasistencia de miembros del CAE a las reuniones programadas, la falta de
firma de actas y en algunos casos, la ausencia total del personero estudiantil o de representantes
de padres de familia, lo que sugiere una debilidad estructural en el funcionamiento efectivo de
estos mecanismos de control social.

El Comité Territorial de Planeacion y Seguimiento (CTPS), creado mediante Decreto 98
de 2022, realizé su primera sesién el 30 de agosto de 2022, donde se presentd el informe de
ejecucion con corte al 31 de julio y las propuestas de contratacion para 2023, luego durante las

vigencias 2023 y 2024, el CTPS ha mantenido un minimo de dos reuniones anuales, cumpliendo
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formalmente con la normativa, pero evidenciando una periodicidad que podria considerarse

insuficiente para un programa de la magnitud del PAE en Bucaramanga, que atiende mas de

37.000 estudiantes con presupuestos superiores a los $30.000 millones anuales.

Resumen de composicion administrativa bajo la normativa:

Nacional:

e Ley 715/2001 (competencias y recursos)

e Ley 1176/2007 (articulos 356 y 357 de la Constitucién)

o Decreto 1852/2015 (Sector Educacion)

e Resolucion 335/2021 (Lineamientos técnicos del PAE)

e Decreto 98/2022 (Comité Territorial de Planeacion y Seguimiento - CTPS)

Municipal:

o Circular 19/2023 (Conformacién CAE)

e Circular 69/2024 (Conformacién y seguimiento CAE)

Tabla 5. Actores y roles identificados

Actor Rol Principal Observaciones 2023 Cambios 2024
Secretaria de Educacion Ente rector y Adelantd6 procesos de Mantiene rol supervisor
Municipal supervisor contratacion

Operador 1: UT Prestacion del Contratos vigentes Continda en 2024 con
Bucaramanga Nutrida 2023  servicio 2023-2024 adiciones

Operador 2: UT HIS Prestaciéon del Contratos vigentes Continda en 2024 con
Bucaramanga 2023 servicio 2023-2024 adiciones

Equipo PAE (Interventoria)

Supervision técnica

25 contratos suscritos

24 contratos vigentes

Comités de Alimentacion
Escolar (CAE)

Control social

Conformados en 46 |E
(2023)

45 IE
(2024)

priorizadas

CTPS (Comité Territorial)

Planeacién y

seguimiento

2 reuniones realizadas

2 reuniones realizadas
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Figura 1. Organigrama del PAE Bucaramanga

Operadores del
Sorvicio

Operador 1

Operador 2

Secretario de Educacién de Bucaramanga

Equipo de
Supervision PAE
(24-25
contratos CPS)

Comités de
Alimentacién
Escolar (CAE)

45.46
Instituciones
Educativas

Tabla 6. Evolucion de la Estructura Organizacional (2022-2024)

Comité Territorial

(CTPs)

Actor Rol 2022 2023 2024 Observacione
Principal s
Secretaria de  Ente rector v v .
., e . . Mantiene rol
Educacién y v Supervision directa Supervision Supervision
L . , , constante
Municipal supervisor directa directa
uT BucalrJaTman Cambio
Operadores Prestacion UT Nutripae Bucaramang . 9
Grupo 1 del servicio Bucaramanga 2022 a Nutrida a Nutrida operador
P 9 2023 (con 20222023
2023 .
adiciones)
C UT HIS UTHIS Cambio
Operadores  Prestacion UT Bucaramanga Bucaramang Bucaramang operador
Grupo 2 del servicio Escolar 2022 22023 a 2923 (con 202252023
adiciones)
Equipo PAE Equi P
(Inqt::'sgn toria Supervisio ( rofesqig::)afl)ei /téScnico 25 contratos 24 contratos  Reduccion de
) n técnica P ) CPS CPS 1 contrato
Comités de o
Alimentacion Control 92 participantes Conformado  Conformado De.bllldad. en
. . funcionamiento
Escolar social capacitados sen46 IE sen45IE efectivo
(CAE)
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Actor Rol 2022 2023 2024 Observacione
Principal s
Planeacion Cumplimiento
CTPS y . 1 reunion (ago. 2022) 2 reuniones 2 reuniones minimo
seguimient .
o normativo

Esta evolucidén organizacional revela varios aspectos criticos, primero, el cambio de
operadores entre 2022 y 2023 implicé una ruptura en la continuidad del servicio que no esta
documentada en términos de curva de aprendizaje, transferencia de conocimiento o afectaciones
temporales en la calidad, segundo, la reduccion de 25 a 24 contratos en el equipo de supervision
entre 2023 y 2024, aunque marginal, contrasta con el incremento del 121% en el presupuesto y
del 4,1% en beneficiarios, sugiriendo una posible sobrecarga de funciones y tercero, la
persistencia de debilidades en el funcionamiento de los CAE a pesar de las capacitaciones de
2022 evidencia que la conformacién formal de estos comités no garantiza su operacion efectiva

como mecanismos de control social.

Estructura financiera

La estructura financiera del PAE en Bucaramanga presenta variaciones significativas
durante el periodo 2022-2024, tanto en magnitud como en composicion de fuentes de
financiamiento, toda vez que el analisis presupuestal revela tendencias que permiten caracterizar
la sostenibilidad fiscal del programa y la carga financiera que la descentralizacién ha implicado
para el municipio, en vista de lo anterior, durante la vigencia 2022 en términos de presupuesto y
ejecucion, el PAE operdé con un presupuesto total programado de $26.960.701.794,70,
ejecutando $26.817.268.156,36, lo que representa una ejecucion presupuestal del 99,47%, esta
alta ejecucion evidencia capacidad de planeacion y gestién por parte de la Secretaria de

Educacién ya que del total del presupuesto, $268.708.798,80 estuvieron especificamente
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destinados a mantener con PAE al 100% de los estudiantes matriculados en establecimientos
educativos rurales, meta que se cumplio en su totalidad.

La modalidad de contratacion en 2022 fue mediante seleccion abreviada a través de la
Bolsa Mercantil de Colombia (Contrato N° 384 del 2 de diciembre de 2021 con Correagro S.A.),
un mecanismo que en teoria garantiza mayor transparencia y competitividad en la adquisicion de
bienes y servicios de caracteristicas técnicas uniformes, entonces, la operacién se distribuyo
entre dos uniones temporales que no continuaron en las vigencias posteriores, lo cual representa
un elemento de discontinuidad operativa que podria haber generado costos de transicion no
documentados.

Para 2023, el presupuesto del PAE experimentd un incremento sustancial, alcanzando
$31.554.825.018 en recursos comprometidos, lo que representa un aumento del 17,0% respecto

a 2022, cifra que se distribuye de la siguiente manera:

Tabla 7. Presupuesto asignado y ejecutado vigencia 2023

Concepto Valor ($) Porcentaje
Contrato 377 (Mercado y Bolsa S.A.) $317.506.261 1,0%
UT Bucaramanga Nutrida 2023 $15.254.026.066 48,4%
UT HIS Bucaramanga 2023 $14.803.576.025 46,9%
Equipo PAE (Supervision) $1.179.716.666 3, 7%
Total $31.554.825.018 100%

El Acuerdo Municipal No. 036 del 27 de septiembre de 2022 autorizdé al alcalde de
Bucaramanga comprometer vigencias futuras excepcionales para las vigencias fiscales 2023 y
2024, desglosando las fuentes de financiacion de la siguiente manera:

Fuentes de Financiacion 2023:

e Recursos propios: $19.484.913.544 (60,5%)
e SGP Presupuesto General Libre: $8.000.000.000 (24,8%)
0.0
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e SGP Alimentacion Escolar: $2.011.708.314 (6,3%)
¢ Rendimientos financieros: $26.000.000 (0,1%)
¢ Interventoria/Equipo PAE: $1.580.268.871 (4,9%)

e Subtotal vigencia 2023: $31.102.890.729

Recursos autorizados para vigencia futura 2024:
e Recursos propios: $3.058.246.087
e SGP Presupuesto General Libre: $8.000.000.000
¢ Interventoria: $598.855.387

e Subtotal vigencia futura: $11.657.101.474

Total autorizado 2023-2024: $42.759.992.203, asi, este esquema de financiacion revela
un aspecto fundamental: el aporte de la Nacion a través del SGP especifico para alimentacion
escolar representa apenas el 6,3% del presupuesto total, mientras que el municipio asume el
93,7% con recursos propios y del SGP de libre destinacion, distribuciéon que evidencia que la
descentralizacion del PAE ha implicado una carga fiscal significativa para Bucaramanga, quien
debe financiar casi en su totalidad un programa que, en teoria, deberia contar con mayor respaldo

de recursos nacionales.

Para la vigencia 2024, se dio una duplicacién del presupuesto, pues presenta el
incremento presupuestal mas dramatico del periodo analizado, ello, a partir del contrato inicial
celebrado en diciembre de 2022 (Contrato 377 con plazo de 163 dias y valor inicial de
$317.506.261), donde se realizaron dos adiciones contractuales que modificaron
sustancialmente el valor y alcance del programa:

Adicional No. 1 (9 de abril de 2024):

O..
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e Plazo adicional: 62 dias

e Valor adicional Contrato 377: $81.536.675

e UT Bucaramanga Nutrida 2023: $21.271.037.477
e UT HIS Bucaramanga 2023: $20.782.361.020

e Subtotal Adicional 1: $42.370.904.758

Adicional No. 2 (29 de mayo de 2024):
e Plazo adicional: 72 dias
e Valor adicional Contrato 377: $124.371.384
e UT Bucaramanga Nutrida 2023:
e Primera componente: $5.489.201.365
e Segunda componente: $8.327.918.786

e Subtotal: $13.817.120.151

UT HIS Bucaramanga 2023:
e Primera componente: $5.363.050.500
e Segunda componente: $8.144.960.942
e Subtotal: $13.508.011.442

e Subtotal Adicional 2: $27.448.503.377

En total adiciones para 2024 se registraron $69.819.408.135, sumando el valor inicial del
contrato base, las adiciones de 2024 y considerando que los operadores mantienen vigencia
desde 2023, el presupuesto total comprometido para 2024 alcanza aproximadamente
$69.902.363.735, representando un incremento del 121,5% respecto a 2023 y del 162,2%

respecto a 2022.
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Comparativo Financiero 2023 vs 2024

Tabla 8. Andlisis comparativo de eficiencia presupuestal

Var. 22- Var. 23- Var. 22-

Indicador 2022 2023 2024
23 24 24

Presupuesto total $26.960M $31.554M $69.902M  +17,0% +121,5%  +159,2%
Beneficiarios totales 33.509 36.107 37.589 +7,8% +4,1% +12,2%
Costo per capita anual $804.615 $873.892 $1.859.446 +8,6% +112,8% +131,1%
Valor racion Rl N/D $4.435,50 $5.003,24 - +12,8% -
(almuerzo)
Valor RPS (almuerzo) N/D $6.086,25 $6.865,29 - +12,8% -
Ejecucion presupuestal 99,47% N/D N/D - - -

Como primer hallazgo critico se encontré que el costo per capita anual se incrementd en
un 131,1% entre 2022 y 2024 ($804.615 — $1.859.446), mientras que la cobertura solo aumenté
un 12,2% (33.509 — 37.589 estudiantes) evidenciando una desproporcionalidad que sugiere
ineficiencias en la asignacién de recursos o incrementos de costos operativos que superan
ampliamente la inflacion acumulada del periodo (que se ubicé alrededor del 25%), ademas como
segundo hallazgo critico se evidencié que el presupuesto 2024 mas que duplicd el de 2023
(+121,5%), pero los dias de operacion reportados en las adiciones contractuales son de 62y 72
dias respectivamente, significativamente menores a los 163 dias del contrato inicial, lo anterior
sugiere que, por una parte, los costos unitarios se incrementaron de manera desproporcionada,
se ampliaron modalidades mas costosas (RPS vs RI), existen costos fijos no visibilizados en la
estructura presupuestal inicial o se estdan dando posibles ineficiencias en la programacion
contractual que requieren adiciones constantes.

Como hallazgo final y no menos importante, se reconoce que la dependencia de recursos
propios municipales se mantiene constante en el periodo analizado, con aportes del SGP para
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alimentacion escolar que no superan el 6,5% del presupuesto total, situacién que plantea
interrogantes sobre la sostenibilidad fiscal del programa ante posibles restricciones
presupuestales municipales y sobre la efectividad del modelo de descentralizacion si el gobierno

nacional no cofinancia adecuadamente el programa.

Comportamiento de costos unitarios
El analisis de los costos unitarios por tipo de racion evidencia incrementos que, aunque
pueden justificarse parcialmente por inflacion, merecen un analisis detallado:
Racion Industrializada (almuerzo):
e 2023: $4.435,50
e 2024: $5.003,24

e [ncremento: +12,8%

Racion Preparada en Sitio (almuerzo):
e 2023: $6.086,25
e 2024: $6.865,29

e Incremento: +12,8%

El incremento del 12,8% en ambas modalidades es superior a la inflacién anual de
Colombia para 2023-2024 (que se ubico alrededor del 9-10%), lo que sugiere factores adicionales
como, por ejemplo, un incremento en costos de transporte y logistica, quiza un aumento en los
requerimientos de calidad nutricional o presiones de los operadores para mejorar margenes de
rentabilidad o costos asociados a cumplimiento de normativa sanitaria, sin embargo, resulta
llamativo que el incremento sea exactamente igual (12,8%) para ambas modalidades, lo cual
podria indicar un ajuste estandarizado sin considerar las particularidades de costos de cada
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modalidad, donde la RI (industrializada) deberia presentar economias de escala diferentes a la

RPS (preparada en sitio).

Estructura de gasto por componente
Para la videncia 2023 se cont6 con:

e Operador 1 (UT Nutrida): 48,4%

o Operador 2 (UT HIS): 46,9%

e Equipo de Supervision: 3,7%

o Contrato Mercado y Bolsa: 1,0%

Esta distribucion evidencia que el 95,3% de los recursos se destinan directamente a la
prestacion del servicio a través de los operadores, mientras que solo el 3,7% se invierte en
supervision y seguimiento, aunque aparentemente favorable, esta proporcion podria ser
insuficiente considerando la magnitud del programa y las debilidades de control evidenciadas en
los informes de seguimiento de la OCIG, mientras que para 2024, con las adiciones
contractuales, la distribucidon cambia sustancialmente, aunque no se cuenta con el desglose
preciso del componente de supervisién en las adiciones, lo que si resulta evidente es que el
incremento presupuestal se concentré casi exclusivamente en los operadores, sin un

fortalecimiento proporcional de la capacidad de supervision.

Fuentes de financiacién: analisis de sostenibilidad fiscal
La estructura de financiacion del PAE en Bucaramanga evidencia una dependencia critica

de recursos propios municipales, toda vez que para 2023 se reconoce los siguientes detalles:
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Tabla 9. Estructura de financiacion PAE 2023

Fuente Valor Porcentaje
Recursos propios municipales $19.484.913.544 60,5%
SGP Presupuesto General Libre $8.000.000.000 24,8%
Subtotal recursos municipales $27.484.913.544 85,3%
SGP Alimentacién Escolar (Nacién) $2.011.708.314 6,3%
Rendimientos financieros $26.000.000 0,1%
Interventoria (recursos propios) $1.580.268.871 4,9%
Total $31.102.890.729 100%

82

De acuerdo a lo plasmado en la tabla 9, el municipio de Bucaramanga asume el 90,2%
del financiamiento del PAE (85,3% directamente + 4,9% de interventoria), mientras que la Nacion
aporta unicamente el 6,3% a través del SGP especifico para alimentacién escolar, en
consecuencia, esta distribucion revela que la descentralizacion del PAE operd, en la practica,
como una transferencia de responsabilidad financiera del nivel nacional al territorial, sin una
transferencia proporcional de recursos, en efecto, el uso del SGP de libre destinacién ($8.000
millones en 2023, equivalente al 24,8% del presupuesto) implica que el municipio debe destinar
recursos que podrian invertirse en otras necesidades educativas (infraestructura, calidad,
primera infancia, etc.) para financiar un programa que deberia contar con mayor respaldo
nacional, considerando que la alimentacion escolar es reconocida internacionalmente como una
politica nacional de reduccion de desigualdades y promocién de acceso a la educacion.

En términos de sostenibilidad fiscal, la proyeccién de crecimiento del presupuesto del
PAE (17% en 2023 y 121% en 2024) resulta insostenible en el mediano y largo plazo si se
mantiene la estructura actual de financiacion, puesto que un programa que representaba $26.960
millones en 2022 y alcanza $69.902 millones en 2024 compromete cada vez una mayor
proporcion de los recursos propios municipales, limitando la capacidad de inversion en otras

areas prioritarias.
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Operacion logistica

Modalidades de atencion

La operacién logistica del PAE en Bucaramanga se ha estructurado en torno a tres
modalidades principales de atencién, a saber, racion industrializada (RI), racién preparada en
sitio (RPS) y complementos (jornada manana/tarde o preparados en casa), por tanto, el analisis
del periodo 2022-2024 evidencia cambios significativos en la distribucion de estas modalidades,
respondiendo a factores de infraestructura, demanda y decisiones administrativas que impactan
directamente la eficiencia y calidad del servicio, por ejemplo, para la vigencia 2022 se dio inicio
con presencialidad plena, es decir, este 2022 marco el retorno a la presencialidad completa tras
las restricciones de la pandemia, con el PAE iniciando su operacion desde el primer dia del
calendario escolar (17 de enero de 2022) y donde al inicio del afo, la distribucion de sedes fue
de 58 sedes con RPS (almuerzo) y 65 sedes con RI.

Esta configuracion inicial respondia a la infraestructura existente en cada institucion
educativa, priorizando el RPS (almuerzo preparado en sitio) en aquellas sedes que contaban con
cocinas y comedores adecuados y RI (racion industrializada, como refrigerios envasados) en
sedes sin estas facilidades, en este sentido, durante el segundo trimestre de 2022, se realizaron
ajustes significativos motivados por adecuaciones en la infraestructura de varias sedes (La
Juventud, Oriente Miraflores B, Vijagual | y G, Aurelio Martinez Mutis B, Rural Bosconia B),
cambiando de RPS almuerzo a RI debido a que las obras en curso impedian el funcionamiento
de las cocinas, configurando para el segundo semestre de 2022, una distribucion que cambid
con 55 sedes con RPS almuerzo (-3 sedes) y 69 sedes con RI (+4 sedes).

En el tercer trimestre se presenté un cambio inverso, donde las sedes rurales | (El Inicio)
y G (San Pedro) de la L.E. Vijagual pasaron de Rl a RPS almuerzo gracias a la nueva
infraestructura educativa entregada por la Secretaria, evidenciando que las modalidades se

ajustan dinamicamente segun la disponibilidad de infraestructura fisica, un caso particular que
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evidencia flexibilidad operativa, pero también posibles deficiencias en la planificacion, fue el de
la sede B — Santa Rita de la |.E. Bosconia, donde se entregd Rl mediante paquetes semanales
porque los estudiantes estaban en educacion en casa debido a la reconstruccién de la planta
educativa, demostrando un adaptacion que evidencia capacidad de respuesta ante
contingencias, pero plantea interrogantes sobre la calidad nutricional y pertinencia de entregar
raciones industrializadas semanales en lugar de diarias.

Adicionalmente, durante el tercer trimestre de 2022 se realizaron reasignaciones de
cupos: las |.E. Jorge Ardila Duarte (sedes A y B) y Santa Maria Goretti (sede B) liberaron 108
cupos no ejecutados (58 + 50), que se reasignaron para ampliar cobertura en las |.E. Claveriano
Fe y Alegria, Café Madrid y Vijagual sedes F y H, reasignacién que evidencia flexibilidad en la
gestion, pero también plantea preguntas sobre la precisiéon inicial en la focalizacion de

beneficiarios.

Tabla 10. Modalidades de atenciéon 2023

Modalidad Grupo 1 (UT Nutrida) Grupo 2 (UT HIS) Total estudiantes
Racion Industrializada 9.086 8.564 17.650
RPS (Almuerzo) 7.890 6.602 14.492
Complemento JMIJT  1.126 2.839 3.965
Total 18.102 18.005 36.107

Tabla 11. Modalidades de atencién 2024 (Adicional 2 - mayo)

Modalidad Grupo 1 (UT Nutrida) Grupo 2 (UT HIS) Total
Racion Industrializada 8.832 8.818 17.650
RPS (Almuerzo) 9.672 9.337 19.009
Complemento JM/JT 963 670 1.633
Total 19.467 18.825 38.292
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Vigencia 2023: consolidaciéon con nuevos operadores

Con el cambio de operadores (de UT Nutripae y UT Bucaramanga Escolar a UT

Bucaramanga Nutrida y UT HIS Bucaramanga), la operacién del PAE en 2023 se estructuré de

la siguiente manera:

Tabla 12. Grupo 1 (ut Bucaramanga nutrida 2023)

Modalidad Cantidad diaria Dias operacion Total dias Valor total servicio
Racion Industrializada 9.086 163 dias 163 $6.569.055.339
RPS (Almuerzo) 7.890 163 dias 163 $7.827.343.538
Complemento JMJT  1.126 163 dias 163 $857.627.190
Total grupo 1 18.102 - - $15.254.026.066

Tabla 13. Grupo 2 (UT HIS Bucaramanga 2023)

Modalidad Cantidad diaria Dias operacion Total dias Valor total servicio
Racion Industrializada 8.564 163 dias 163 $6.191.656.368
RPS (Almuerzo) 6.602 163 dias 163 $6.549.571.868
Complemento JM/AJT  2.839 163 dias 163 $2.162.347.772
Total grupo 2 18.005 - - $14.903.576.025

Hallazgo: Cambio en la estructura de modalidades:

e | Racion industrializada (mantiene cifra) 17.650 estudiantes (48,9%)

e 1 RPS Almuerzo (+31% estudiantes) 14.492 estudiantes (40,1%)

e | Complementos JM/JT (-58%) 3.965 estudiantes (11%)

o Total beneficiarios: 36.107 estudiantes

Esta distribucion evidencia un predominio de la RI (48,9%), seguida de RPS (40,1%) y

una proporcion menor de complementos (11%), donde la predominancia de RI sugiere que una

parte significativa de las instituciones educativas no cuenta con infraestructura adecuada para la
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preparacion de alimentos en sitio, lo cual limita las posibilidades de ofrecer almuerzos calientes

y podria afectar la calidad nutricional del servicio.

Vigencia 2024: reconfiguraciéon hacia RPS
Las adiciones contractuales de 2024 (Adicional No. 2 de mayo de 2024) evidencian un

cambio significativo en la estructura de modalidades:

Tabla 14. Grupo 1 (UT Bucaramanga Nutrida 2023) - Adicional 2

Modalidad Cantidad diaria Dias operacion Valor unitario Valor total
Racién Industrializada 8.832 72 $5.003,24 $3.181.560.328
RPS (Almuerzo) 9.672 72 $6.865,29 $4.780.678.111
Complemento JMIJT 963 72 $5.270,86 $365.460.348
TOTAL GRUPO 1 19.467 - - $8.327.698.787

Tabla 15. Grupo 2 (UT HIS Bucaramanga 2023) - Adicional 2

Modalidad Cantidad diaria Dias operaciéon Valor unitario Valor total
Racién Industrializada 8.818 72 $5.003,24 $3.176.537.063
RPS (Almuerzo) 9.337 72 $6.865,29 $4.614.147.492
Complemento JM/JT 670 72 $5.270,86 $254.266.286
Total grupo 2 18.825 - - $8.144.950.842

Totales 2024 (adicional 2):
e Racién Industrializada: 17.650 estudiantes (46,1%) [sin variacién en cantidad]
e RPS Almuerzo: 19.009 estudiantes (49,7%) [+31,2% respecto a 2023]
o Complementos JM/JT: 1.633 estudiantes (4,3%) [-58,8% respecto a 2023]

e Total beneficiarios: 38.292 estudiantes
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Respecto a los hallazgos criticos, este seria el cuarto el cual versa sobre la
reconfiguracién de modalidades la cual evidencia un cambio estratégico significativo, primero con
un incremento de RPS, pasando de 14.492 (40,1%) en 2023 a 19.009 (49,7%) en 2024,
convirtiéndose en la modalidad mayoritaria, en efecto, este cambio sugiere, probables mejoras
en infraestructura de cocinas y comedores, preferencia institucional/municipal por almuerzos
preparados en sitio sobre raciones industrializadas y una posible presién de la comunidad
educativa por alimentos calientes vs. refrigerios envasados, asi mismo, segundo con una
reduccion drastica de complementos dado que disminuy6 de 3.965 (11%) en 2023 a 1.633 (4,3%)
en 2024 (-58,8%), reduccion que podria responder a, un reenfoque hacia modalidades de
almuerzo completo, o limitaciones presupuestales para mantener complementos adicionales o
una evaluacion de pertinencia nutricional que priorizé almuerzos sobre refrigerios adicionales y
por ultimo, la estabilidad de RI se mantiene en 17.650 estudiantes, lo que sugiere que existe un
piso minimo de instituciones sin capacidad de preparacién en sitio que requieren necesariamente

RI.

Cobertura y focalizacion

Tabla 16. Evolucion de Beneficiarios 2022-2024

Ao Beneficiarios % Variaciéon anual Matricula oficial % Cobertura

2022 33.509 - ~68.000* ~49,3%

2023 36.107 +7,8% ~68.500* ~52,7%

2024 37.589 +4,1% 70.674 53,2%
Total 2022-2024 - +12,2% - -

*Matricula estimada con base en tendencias histéricas (dato preciso disponible solo para 2024)
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Tabla 17. Evolucién matricula oficial Bucaramanga (septiembre 2024)

Nivel Educativo Matricula % Beneficiarios PAE* % Cobertura estimada*
Pre-jardin y jardin 224 0,3% ~100 ~45%
Transicion 4.654 6,6% ~2.500 ~54%

Primaria 30.576  43,3% ~18.000 ~59%
Secundaria 23.995 34,0% ~12.000 ~50%
Aceleracion 191 0,3% ~100 ~52%
CLEI 1.479 21% ~700 ~47%
Formacion Complementaria 201 0,3% ~100 ~50%
Media 9.354 13,2% ~4.089 ~44%
Total 70.674 100% 37.589 53,2%

*Distribucion estimada con base en criterios de focalizacion del programa

Como hallazgo critico 5, se evidencio que a pesar del crecimiento en cobertura del 12,2%
entre 2022 y 2024, el PAE alcanza unicamente al 53,2% de la matricula oficial, dejando sin
atencion a 33.085 estudiantes (46,8%), lo cual se considera como una brecha que plantea
interrogantes sobre los criterios de focalizacion y la capacidad presupuestal para alcanzar una
cobertura universal, considerando que el programa se orienta a poblaciéon en condiciones de
vulnerabilidad socioecondémica, por otra parte, la meta plan de desarrollo municipal 2024-2027
que consiste en beneficiar 40.000 estudiantes con el PAE, se ha evidenciado un avance a
septiembre 2024 donde 37.589 estudiantes estan beneficiados, lo que se traduce en 94% de
cumplimiento de la meta.

El municipio se aproxima al cumplimiento de la meta del Plan de Desarrollo, sin embargo,
esta meta representa solo el 56,6% de la matricula oficial total, evidenciando que incluso el
cumplimiento del 100% de la meta dejaria sin cobertura a mas de 30.000 estudiantes, ademas,
la cobertura rural tiene un cumplimiento del 100%, aspecto positivo consistente en el periodo
2022-2024 por el cumplimiento del 100% de cobertura de la poblacién rural matriculada la cual
para 2022 fue de 1.519 estudiantes rurales (100% de la matricula rural) y para 2023 y 2024, se
mantiene el compromiso de atender al 100% de la poblacién rural, cumplimiento que responde a
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la normativa nacional que prioriza la atencién de poblacion rural, considerando las mayores
condiciones de vulnerabilidad y las dificultades de acceso a alimentacién adecuada en estas
zonas, entonces, el mantenimiento de esta cobertura evidencia que, independientemente de las
restricciones presupuestales, el municipio ha garantizado la proteccion de esta poblacion

prioritaria.

Distribucion territorial y tipos de instituciones atendidas
Instituciones Educativas Focalizadas:
e 2022: 45 Instituciones Educativas oficiales
o 2023: 46 Instituciones Educativas (con 121 sedes)
e 2024: 114 sedes educativas con prestacion del servicio
El incremento de 46 IE en 2023 a 114 sedes en 2024 sugiere un esfuerzo de
desagregacion mas precisa de la cobertura, permitiendo identificar con mayor detalle cuales
sedes especificas de cada institucién educativa reciben el servicio, sin embargo, este cambio en
la forma de reporte dificulta la comparabilidad entre afos y plantea interrogantes sobre si

realmente se amplio la cobertura territorial o simplemente se modificé la forma de contabilizacién.

Factores criticos que afectan la eficiencia

Tabla 18. Matriz de Factores Identificados

Factor Tipo Evidencia Impacto en Recurrencia
eficiencia

Falta de protocolo de Operacional Informes 2023 y Alto (desperdicio) JVY
suplencias 2024
Demoras en entrega de Logistico Multiples IE Medio (calidad) N4
mercados
Cambios de mend no Contractual I.LE. Bicentenario Alto N4
autorizados 2024 (incumplimiento)
Incumplimiento pago Financiero Ambos Alto (legal) NN
seguridad social operadores 2024
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Factor Tipo Evidencia Impacto en Recurrencia
eficiencia
Falta actualizaciéon SIMAT  Administrativo |.E. Liceo Patria Medio (control) YV
Desactualizacion Administrativo Pagina web Bajo v
informacion SEB (transparencia)
Infraestructura deficiente Fisico Auditorias SSA Medio (calidad) YV
Sobrantes no controlados Operacional |.E. Bicentenario Alto (fraude v
potencial)
Vivientes en instalaciones Seguridad |.E. Nuestra Medio V4
Sefiora (contaminacién)
Demoras pago personal Laboral UT HIS 2024 Alto (servicio) NN
manipulador
Nota: Leyenda recurrencia: v = Identificado una vez; v = Identificado 2-3 veces; VvV =

Sistematico/recurrente.

Factores operacionales y logisticos

Demoras en entrega de mercados (Insumos)

Las visitas de seguimiento evidencian sistematicamente demoras en la entrega de
insumos por parte de los operadores, generando afectaciones en la calidad del servicio, por
ejemplo, en la institucién educativa INEM Custodio Garcia Rovira (2024) donde el informe reporta
que "durante la entrega no hubo presencia de ningun integrante del Comité de Alimentacion
Escolar” y adicionalmente, dentro de las sugerencias canalizadas por el contralor estudiantil se
encuentra: "ensalada en mal estado, arroz crudo o demasiado humedo, jugos acidos y demoras
en el ingreso al restaurante escolar”, por tanto, estas observaciones evidencian que las demoras
en entregas no solo generan inconvenientes logisticos, sino que pueden derivar en deterioro de
la calidad de los alimentos (ensaladas en mal estado) y deficiencias en la preparacién (arroz
crudo o demasiado humedo), afectando directamente la experiencia de los beneficiarios y
potencialmente la calidad nutricional del servicio.

A su vez, la institucion Bicentenario de la Independencia La Hormiga (2024) también
reportd que se observa que "la ultima visita del equipo supervisor fue realizada el dia 13 de
septiembre de 2024", evidenciando que transcurrieron mas de 40 dias sin supervision directa,
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adicionalmente, se reporta que "por parte del personal manipulador de alimentos, se reporta que
el pago de la ndmina del mes de septiembre de 2024, se hizo efectivo los dias 22, 23 y 24 de
octubre de 2024", lo cual representa demoras de casi un mes que afectan la motivacion y

estabilidad del personal.

Cambios de menu no autorizados

Un patrén recurrente identificado en 2024 fueron los cambios de menu de ultima hora,
que, aunque son aprobados por la supervisién, evidencian deficiencias en la planificacién, sobre
ello, la institucion Bicentenario La Hormiga (octubre 2024) evidencié que "El menu del dia
publicado en cartelera es el #20: -Refresco sabor a banano y arepa rellena de carne de cerdo
desmechado el cual empiezan a repartir a las 9:00 a.m.” ademas, "Se observa cambio de insumo
(papa amarilla) por parte del operador atendiendo la solicitud de la coordinadora del colegio quien
pidi6 el cambio de este producto. Se aclara que este producto corresponde al menu de la
siguiente semana”, por tanto, este hallazgo evidencia varios problemas, primero,
descoordinacion entre operador y SEB toda vez que los cambios se realizan a solicitud de
coordinadores de IE, no por decision técnica del operador o la supervision, segundo, un
incumplimiento contractual dado que los menus estan definidos contractualmente y sus cambios
deberian seguir un protocolo técnico, tercero, un riesgo nutricional, ya que los cambios no
planificados pueden alterar el balance nutricional disefiado en los ciclos de menus.

Asi mismo, la institucion, Villas de San Ignacio (octubre 2024) evidencié que el patron se
repite: "mediante comunicacion del Operador a la Secretaria de Educacion (correo electrénico
de fecha 21 de octubre de 2024 11:24 a.m.), se solicita el cambio de las Tajadas de maduro por
fritas de trigo del Menu No. 20, programado para el dia 25 de octubre de 2024, dicho cambio es
aprobado por el Equipo de Supervision del PAE, mediante correo electronico de fecha 22 de
octubre de 2024 a las 7:02 a.m." y aunque en este caso existe aprobacion formal, el cambio se

solicita con menos de 24 horas de anticipacion, lo cual sugiere que existen deficiencias en la
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gestion de inventarios por parte del operador, puede ser por falta de prevision en la disponibilidad
de insumos o por una posible presion de proveedores que no cumplieron con entregas

planificadas.

Descargue de productos: productos secos vs. refrigerados

En la institucién Villas de San Ignacio (2024), segun el informe especifica que el
"descargue de los productos secos, verduras no congeladas, se realiza los dias jueves de 2:00
p.m. a 3:00 p.m. y los productos carnicos y lacteos son descargados los dias viernes de 8:00
a.m. a 10:00 a.m., entonces, la recepcion de productos se realiza por entrada independiente”, lo
anterior, permite reconocer que esta separacion de descargues evidencia buenas practicas de
manejo de cadena de frio, sin embargo, plantea interrogantes sobre la capacidad de
almacenamiento de las |IE, es decir, si los productos secos se reciben los jueves y los refrigerados
los viernes, pero la preparacion puede ser en dias posteriores, ¢ cuentan todas las sedes con
capacidad de refrigeracion adecuada?

Lo anterior entra en contraste con la I.E. Rural El Paulén (2024) toda vez que en esta |IE
se reporta: "Descargue de los productos secos, verduras no congeladas, se realiza los dias
jueves de 2:00 p.m. a 3:00 p.m. y los productos carnicos y lacteos son descargados los dias
viernes de 8:00 a.m. a 10:00 a.m. donde la recepcion de productos se realiza por entrada
independiente y el numero de refrigerios entregados, se evidencian dotacién de elementos
suficientes, con senalizacién e iluminacion idénea, ventilacion natural, camaras de seguridad”,
entonces, la coincidencia exacta en horarios y procedimientos entre diferentes |IE sugiere que
existe un protocolo estandarizado de descargue definido por los operadores, lo cual es positivo
en términos de estandarizacion, pero plantea interrogantes sobre si este protocolo se ajusta a

las particularidades de cada sede.
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Sobrantes de raciones y falta de control

La |.E. Bicentenario La Hormiga (2024) presenta esta problematica ya que se conoce que:
"Sin embargo, se encuentra un sobrante de raciones bastante grande ya que no se lleva un
control de quien recibe y quien no por tanto no se pudo corroborar el nimero de raciones
preparadas’, ademas, "Se observa un alto nivel de desperdicio de la comida debido a que los
nifios no consumen y la planillera no lleva un control de realmente cuantos consumen el
almuerzo”, por tanto, este hallazgo es extremadamente critico porque evidencia por una parte, la
imposibilidad de verificar cobertura efectiva, es decir, si no se controla quién recibe y quién no,
no es posible determinar si los 37.589 beneficiarios reportados estan recibiendo efectivamente
el servicio, asi mismo, un riesgo de fraude toda vez que la falta de control sobre entregas abre
la posibilidad de que se reporten raciones que no se entregan efectivamente, por otra parte, el
simple y delicado desperdicio de recursos pues los sobrantes sistematicos evidencian
sobredimensionamiento de cupos o ausencias no reportadas que generan desperdicio de
alimentos y recursos y por ultimo, una debilidad del operador dado que la planillera (personal del
operador) tiene la responsabilidad de llevar el control, su incumplimiento evidencia falta de

supervision directa del operador y de la SEB.

Infraestructura deficiente en restaurantes escolares

Respecto a la infraestructura deficiente la I.E. INEM Custodio Garcia Rovira (2024) cuenta
con esta problematica toda vez que la visita realizada por los entes evidencia multiples
deficiencias: "Respecto de las condiciones de la cocina, se encuentra dotada de elementos
suficientes, con senalamiento e iluminacién idénea, ventilacién natural, cdmaras de seguridad, y
las areas de trabajo se encuentran divididas, ademas, el area de comedor se encuentra amplio,
con capacidad para 240 estudiantes y los bafios no se encuentran en funcionamiento por danos,
la iluminacion es parcial”, sin embargo, se destacan ciertas observaciones criticas tales como,

bafos sin funcionamiento lo cual representa una violacion grave de condiciones sanitarias

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 94

basicas, iluminacion parcial afecta tanto la preparacién higiénica de alimentos como la
experiencia de los estudiantes en el comedor.

Desde la |.E. Nuestra Sefora del Pilar Sede D (2023) "Se observé que en el tercer piso
de la Institucion Educativa se encuentran vivientes quienes manifiestan que residen desde hace
40 afios; asi mismo, cuentan con llaves para el ingreso y salida del inmueble ya que en las horas
de la noche no se cuenta con vigilancia”, este hallazgo extremadamente grave evidencia un
riesgo de contaminacién por la presencia de personas ajenas a la institucion con acceso libre a
las instalaciones representa un riesgo sanitario y de seguridad, falta de control sobre bienes
publicos es decir, que personas vivan en una institucion educativa evidencia ausencia de gestion
patrimonial por parte del municipio y una potencial afectacion a instalaciones del PAE puesto que

si estas personas tienen acceso irrestricto, podrian acceder a bodegas, cocinas o comedores.

Factores administrativos y de gestion

Falta de actualizacién de informacién en SIMAT

La I.E. Liceo Patria (2024) presenta este problema pues "No se encuentra actualizada la
informacion en la Ficha Técnica Informativa del Programa de Alimentacién Escolar, toda vez que
en la visita se reporta la entrega de 401 Rl en las 2 jornadas”, entonces, este desfase entre la
informacion reportada en el SIMAT (Sistema Integrado de Matricula) y la realidad operativa
evidencia, por una parte debilidad en sistemas de informacién ya que si la informacién no esta
actualizada, los indicadores de cobertura y ejecucion carecen de confiabilidad, también la
imposibilidad de verificar focalizacion, es decir, sin informacién actualizada en SIMAT, no es
posible determinar si los beneficiarios cumplen los criterios de vulnerabilidad establecidos y un
riesgo de duplicidad o exclusién puesto que los estudiantes podrian estar recibiendo doble

beneficio o, inversamente, estudiantes focalizados podrian estar excluidos.
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Incumplimiento en conformacion y funcionamiento de CAE

Los Comités de Alimentacion Escolar (CAE) son el mecanismo fundamental de control
social del PAE, sin embargo, los informes de 2023 y 2024 evidencian debilidades sistematicas,
por ejemplo, desde la I.E. Las Américas (2023) el informe reporta que el CAE esta conformado
siguiendo la directriz planteada por la Secretaria de Educacion en la Circular No. 019 del 26 de
enero de 2023. Se han realizado cinco (5) reuniones: febrero 16 (conformacion PAE) y tres
reuniones de seguimiento (abril, mayo-junio, y agosto de 2023), sin embargo, en el contenido de
las actas se evidencian debilidades tales como, elevada solicitud de basculas para los niveles 1
y 2 con la finalidad de pesar los alimentos y evitar el desperdicio de alimentos, solicitud de
mejoras locativas en los restaurantes, programacion de campafas de nutricion y buenos habitos
de alimentacion, el rector propone si el alumno durante tres dias consecutivos no recibe la racion
alimentaria el CAE debe excluirlo del Programa PAE.

En vista de lo anterior, la propuesta del rector de excluir a estudiantes por inasistencia de
tres dias contradice el espiritu del programa, que busca garantizar alimentacién a poblacion
vulnerable que precisamente podria tener problemas de asistencia por razones
socioeconomicas.

Por otra parte, la |.LE. Rural El Paulén (2024) reporta desde el informe evidencia de que
en las Actas 2, 3 y 4, solo se observa la asistencia de uno de los representantes de padres de
familia, sin suplir las demas inasistencias y en las actas 3 y 4 asiste el delegado de la supervisién
de la SEB, algo que, en términos generales, en las actas se escucha a los integrantes y se
plantean observaciones sobre el servicio, algo que en la |.E. Liceo Patria (2024) se presento
cuando el CAE se reunié minimo una reuniéon cada 2 meses y en acta CAE No. 2 el Gobierno
Escolar solicita aumento del numero de refrigerios y en el acta No. 3, se reporta el aumento de
cobertura a 400 R, identificando un patréon que aunque los CAE estan formalmente conformados,

su funcionamiento efectivo es irregular, con inasistencias sistematicas de miembros, falta de
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participacion del personero estudiantil en varios casos, y ausencia de representantes de la

supervision de la SEB en la mayoria de reuniones.

Desactualizacion de informacién en portal Web SEB

La OCIG reporta en sus recomendaciones la necesidad de "garantizar la publicacion de
la informacion del operador relacionada con las cantidades a entregar en la Institucion Educativa
sin tachaduras ni enmendaduras”, adicionalmente, se identifica que la informacién relacionada
con los menus del PAE en la pagina web de la Secretaria de Educacion

(https://www.seb.gov.co/index.php/menu-pae/) esta desactualizada, afectando la transparencia

del programa.

Factores financieros y contractuales

Incumplimiento en pago de seguridad social

Uno de los hallazgos mas criticos y recurrentes es el incumplimiento sistematico por parte
de los operadores en el pago oportuno de aportes a seguridad social del personal manipulador
de alimentos, algo que se evidencio en el operardor UT HIS Bucaramanga 2023 (vigencia 2024)
ya que "Para la vigencia 2024, el Operador U.T. HIS Bucaramanga 2023 ha sido recurrente el
pago de aportes a seguridad social en forma extemporanea (7/8 periodos, con un promedio de
10,75 dias de mora en los pagos)” y el operador UT Bucaramanga Nutrida 2023 (vigencia 2024)
"Para el Operador U.T. Bucaramanga Nutrida 2023, se ha presentado pago extemporaneo de
aportes a seguridad social en 3/8 periodos revisados”, entonces, este incumplimiento contractual
tiene implicaciones criticas, por una parte, riesgo laboral donde los trabajadores quedan
desprotegidos ante eventualidades de salud o accidentes laborales, incumplimiento de
obligaciones contractuales ya que la Ficha Técnica de Negociacion (FTN) establece en sus

Obligaciones Generales (Obligacion 40) que el operador debe "dar cumplimiento al pago de sus
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obligaciones frente al sistema de seguridad social integral y parafiscales para lo cual debera
realizar los aportes a que se refiere el articulo 50 de la Ley 789 de 2002, en lo relacionado con
los aportes para salud, pensién, riesgos laborales y aportes a Caja de Compensacion Familiar,
SENA e ICBF”.

También con la desmotivacion del personal, puesto que las manipuladoras de alimentos
enfrentan incertidumbre sobre su proteccién social, lo cual afecta su desempefio y compromiso
con la calidad del servicio, evidencia de problemas de flujo de caja del operador por los retrasos
sistematicos sugieren que los operadores enfrentan dificultades financieras que podrian
eventualmente afectar la continuidad del servicio, entonces, desde la consulta realizada al
SECORP Il se establece que, a la fecha de elaboracién del informe de 2024, se ha adelantado el
pago de las cuentas de los operadores del PAE hasta el mes de julio de 2024, confirmando que
existe una demora generalizada en los pagos por parte del municipio que podria estar generando

el efecto cascada en los pagos de seguridad social.

Demoras en pagos a personal manipulador

La I.LE. Santa Maria Goretti (2024) presenta este problema ya que "Respecto al pago a
los empleados por parte de la empresa prestadora del servicio (Operador) manifiestan que la
empresa no esta realizando los pagos al dia. [Se observan] demoras en los pagos a los
empleados por parte de la empresa UT-HIS constituyéndose en un factor desmejora para las
sefioras manipuladoras que afecta la calidad en la prestacidn del servicio”, de igual manera la
I.E. Bicentenario La Hormiga (2024) indica que "Por parte del personal manipulador de alimentos,
se reporta que el pago de la ndmina del mes de septiembre de 2024, se hizo efectivo los dias
22, 23 y 24 de octubre de 2024”, asi, esta demora de casi un mes en el pago de salarios
representa una violacién grave de derechos laborales y afecta directamente la calidad del
servicio, considerando que personal desmotivado y con presiones financieras dificilmente puede

mantener estandares 6ptimos en la preparacion de alimentos.
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Adiciones contractuales recurrentes

Desde el analisis de la estructura contractual 2023-2024 realizada, se evidencia un patrén

de adiciones monetarias recurrentes que plantea interrogantes sobre la capacidad de

planificacion, donde el contrato inicial (diciembre 2022) conté con:

base)

Plazo: 163 dias calendario escolar

Valor: $317.506.261 (Contrato con Mercado y Bolsa)
Adicional No. 1 (abril 2024):

Plazo adicional: 62 dias

Valor adicional total: $42.370.904.758

Incremento: 13.244% respecto al contrato inicial
Adicional No. 2 (mayo 2024):

Plazo adicional: 72 dias

Valor adicional total: $27.448.503.377

Incremento: 8.550% respecto al contrato inicial

Total de adiciones 2024: $69.819.408.135 (incremento de 21.792% respecto al contrato

Por tanto, este patrén evidencia una subvaloracion inicial del contrato donde el contrato

inicial de $317 millones resulta insignificante frente a las adiciones por mas de $69.000 millones,

una posible estrategia de fragmentacién dado que al Iniciar con un contrato de valor bajo y

realizar adiciones sistematicas podria responder a limitaciones presupuestales, restricciones

normativas de contratacion, o incluso estrategias para evitar controles mas rigurosos aplicables

a contratos de mayor cuantia y una afectacion a la planeacién ya que las adiciones recurrentes

dificultan la planificacién nutricional, logistica y financiera del programa.
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Factores de control y supervision

Visitas de supervision: frecuencia insuficiente

Otro factor identificado corresponde a la falta de supervisién, ello evidenciado desde la
I.E. Liceo Patria (2024) donde la ultima visita del equipo de supervisién segun bitacora se realizé
el 20 de septiembre de 2024 y la fecha de la visita OCIG: 24 de octubre de 2024 es decir con un
tiempo transcurrido sin supervisién de 34 dias, asi mismo la |.E. Bicentenario La Hormiga (2024)
tuvo la ultima visita del equipo supervisor el 13 de septiembre de 2024 y la fecha de la visita OCI
el 25 de octubre de 2024 con un tiempo transcurrido sin supervision de 42 dias, entonces,
considerando que el PAE opera diariamente durante el calendario escolar (aproximadamente
200 dias al afno), visitas de supervision con intervalos de 30 a 40 dias resultan insuficientes para
garantizar el cumplimiento de estandares de calidad, verificar condiciones sanitarias y detectar
oportunamente incumplimientos contractuales.

Lo anterior entra en contraste con los datos del 2022 ya que el informe de 2022 reporta
explicitamente que el equipo de supervision realizaba, visitas técnicas a bodegas de los
operadores, visitas a proveedores, acompafiamiento a rutas de transporte de alimentos, visitas
a sedes administrativas de los operadores, esta especificidad no aparece en los informes de
2023 y 2024, lo cual sugiere una reduccion en la intensidad y variedad de actividades de
supervision, posiblemente debido a la reduccién del equipo de 25 a 24 contratos o a cambios en
la estrategia de supervision que podrian estar afectando la capacidad de deteccidén temprana de

problemas.

Debilidad en seguimiento a recomendaciones
La persistencia de hallazgos similares en los informes de 2023 y 2024 evidencia que las
recomendaciones de la OCIG no estan siendo implementadas efectivamente, ya que se reconoce

que existen recomendaciones que son persistentes en el tiempo, por ejemplo el protocolo de
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suplencias (recomendado en 2023, persistente en 2024), con una actualizacion de informacion
del SIMAT (recomendado en 2023, persistente en 2024), pagos oportunos seguridad social
(recomendado en 2023, persistente en 2024), fortalecimiento funcionamiento CAE
(recomendado en 2023, persistente en 2024), por ende, esta persistencia sugiere que el sistema
de seguimiento a recomendaciones es débil, o que las entidades responsables (SEB,

operadores, rectores) no priorizan la implementacién de acciones correctivas.

Factores externos: auditorias de salud y ambiente

La Secretaria de Salud y Ambiente Municipal de Bucaramanga adelant6 visitas de

inspeccion, vigilancia y control sanitario durante la vigencia 2024, con los siguientes resultados:

Tabla 19. Resultados visitas de control 2024

Concepto Cantidad de IE/Bodegas/UT
Favorable 43
Favorable con requerimientos 10
No aplica 4
Total visitado 57

Los requerimientos mas frecuentes incluyen:
¢ Personal manipulador de alimentos sin documentacion completa.
e Recomendaciones de infraestructura, equipos y utensilios.

e Limpieza y desinfeccion, personal manipulador de alimentos y manejo de residuos.

Las instituciones con requerimientos especificos son:
e |E. José Damaso Zapata Sede D: Recomendaciones relacionadas con personal

manipulador.
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e |.E. Luis Carlos Galan Sarmiento - |.E. Promocién Social Sedes Ay B - |.E. de Santander

Sedes Ay C: Infraestructura.

e |L.E. Nuestra Senora del Pilar Sede F: Limpieza y desinfeccién, personal manipulador y

manejo de residuos.

e |.E. Politécnico Sede A: Disposicién de residuos y almacenamiento.

o |.E. Salesiano Sede C: Infraestructura y manejo de residuos.

Estos requerimientos evidencian que, si bien la mayoria de sedes recibié concepto

favorable (75,4%), existe un 17,5% con deficiencias que requieren atencién, lo cual podria estar

afectando las condiciones sanitarias y por ende, la calidad e inocuidad de los alimentos, lo que

se traduce en la eficiencia y transparencia en la entrega del programa.

Sintesis comparativa 2023-2024

Tabla 20. Evolucién de indicadores clave

Indicador 2023 2024 Variacion Interpretacion
Presupuesto total $31.554M $69.902M +121% Duplicacion del presupuesto
Beneficiarios 36.107 37.589 +4,1% Crecimiento moderado de

cobertura
Costo unitario raciéon RI $4.435 $5.003 +12,8% Aumento por inflacion
Costo unitario RPS $6.086 $6.865 +12,8% Aumento proporcional
IE con CAE conformado 46 45 -2,2% Ligera disminucién
Visitas de  seguimiento 4 6 +50% Mayor supervision interna
OCIG
Reuniones CTPS 2 2 0% Cumplimiento minimo normativo

En el analisis del Programa de Alimentacion Escolar se identifican varias continuidades

entre las vigencias observadas, por una parte, se mantienen los mismos operadores (UT Nutrida

y UT HIS) de 2023 y 2024 asi como la estructura general del equipo de supervision, que sigue
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soportado en aproximadamente 24-25 contratos de prestacion de servicios (CPS), de igual
forma, se conservan las modalidades de atencién, Racion Industrializada (RI), Racién Preparada
en Sitio (RPS) y complementos alimentarios, aunque con algunos ajustes en su distribucion
interna segun las necesidades de las instituciones educativas y en términos de financiacion,
persiste un fuerte predominio de los recursos propios del municipio, que continldan representando
mas del 90 % de la inversion total del programa.

No obstante, también se observan cambios relevantes sobre todo en la estructura de
beneficiarios donde se presenta un aumento significativo de la Racién Preparada en Sitio (RPS),
del orden del 31%, una disminucion marcada de los complementos alimentarios cercana al 58%,
y la permanencia de la Racion Industrializada en niveles similares, ademas, en materia
presupuestal, se realizaron dos adiciones importantes: una en abril de 2024 por $42.370 millones
y otra en mayo de 2024 por $10.934 millones, lo que implica un incremento total estimado del
121 % frente al presupuesto inicial, en cuanto a la supervision, se fortalece el seguimiento al
programa con un aumento en el numero de visitas de la Oficina de Control Interno de Gestién
(de 4 a 6), la incorporacién mas activa de veedurias ciudadanas y la realizacion de mesas
publicas de rendicidon de cuentas, lo que refuerza los mecanismos de control social y

transparencia sobre la operacion del PAE.

Vision de los actores entrevistados

Como complemento al analisis documental que permitié caracterizar y reconocer los
factores criticos que afectan la eficiencia, se realizaron entrevistas semiestructuradas a actores
clave del PAE en Bucaramanga, con el propdsito de contrastar la evidencia documental con la
percepcion y experiencia directa de quienes operan, supervisan y vigilan el programa, entrevistas
que se permitieron recoger visiones actualizadas sobre la estructura, operacion y desafios del
programa, los actores entrevistados representan cuatro perspectivas complementarias, a saber,

la vision desde la Coordinacién Municipal del PAE - Secretaria de Educacion de Bucaramanga
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(funcién: rectoria y supervision), la del representante de operador Grupo Il - INNOVA (funcion:
prestacion del servicio), la de la veedora Comité de Transparencia por Santander - Cadmara de
Comercio de Bucaramanga (funcion: control social externo técnico) y desde la voz del Comité de
Transparencia - Camara de Comercio de Bucaramanga (funcién: control social externo técnico),
por tanto, a continuacion se presenta la sistematizacion tematica de sus testimonios, organizados

segun los componentes definidos en el objetivo especifico inicial.

Estructura administrativa del PAE segun los actores

Existe una organizacion del equipo de supervisibn municipal que desde la vision del
Coordinador Municipal del PAE se evidencia ya que el equipo de supervisién para la vigencia
2025 esta conformado por 26 contratistas organizados en componentes especializados, en
palabras del entrevistado, "Tenemos una cabeza que es el coordinador del programa [...] un
componente financiero que esta compuesto por cuatro profesionales financieros y un apoyo
administrativo. Ellos se encargan de hacer el proceso de verificacién nifio a nifio con las planillas
fisicas y digitales [...] el control del cumplimiento de pago de seguridad social, pago de salario a
las manipuladoras [...] y también el control de compras publicas locales, que eso algo que esta
establecido de ley."

Para el componente social: "Tenemos una trabajadora social y una psicologa que se
encargan de realizar control social en las ciento catorce sedes educativas [...] acompafamiento
y seguimiento a cada uno de los comités de alimentacién escolar. Segun la resolucion tres treinta
y cinco, tienen que ser uno de conformacion y cuatro de seguimiento” y para el componente de
cobertura: "Se encarga del proceso de marcacion de cada uno de los nifios en las instituciones
educativas, que cada institucion cumpla con los criterios asignados por la GUAPA." En el
componente técnico: "Se realizan visitas diarias en las instituciones educativas que cumplan con
lo establecido de calidad [...] verificacion de los alimentos antes, durante y posterior a la entrega”,

ademas para el componente juridico: "Se encarga de cada una de las solicitudes PQRS que nos
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llega a nuestra dependencia” ello de la mano con la gestién documental donde "Se encarga de
consolidar toda la informacion para la generacién del archivo-, asi, la estructura descrita
evidencia una distribucion especializada de funciones que busca cubrir las dimensiones técnica,
financiera, social y juridica del programa y la verificacién "nifio a nifio" y el control diario en
instituciones educativas sugieren un énfasis en la trazabilidad individual de beneficiarios.

Desde la vision de la Veedora del Comité de Transparencia: "La alcaldia de
Bucaramanga, un equipo de profesionales, son veinticinco profesionales, entre técnicos vy
profesionales y ellos son los que le hacen seguimiento a los dos operadores que manejan
Bucaramanga” encontrandose un contraste, pues mientras el coordinador menciona 26
contratistas para 2025, la veedora refiere 25 profesionales, diferencia menor que podria
responder a variaciones anuales o a distincion entre contratistas totales vs. profesionales
técnicos.

Respecto a la distribucion entre operadores, la visién del Coordinador Municipal: "Los
recursos se dividen por partes iguales en ambos operadores. O sea, nunca tenemos discrepancia
en el momento de licitacion” y la distribucion territorial (Visién de Veedora): "Las ciento once
sedes educativas de Bucaramanga, si no estoy mal, estan divididas en dos grupos. O sea, dos
operadores, dos empresas que manejan el PAE en Bucaramanga. Una maneja el grupo uno, que
llaman, y otro maneja el grupo dos. Este afio el grupo uno se llama Nutripae25 y el grupo dos se
llama Innova BGA Innova”, en sintesis, la division equitativa de recursos y sedes entre dos
operadores evidencia un criterio de equilibrio que busca evitar concentracién excesiva en un solo
contratista, aunque la veedora posteriormente cuestionara la limitada competencia en los

procesos licitatorios.

Modalidades de contratacion: evolucién y valoracion
Desde la vision del Coordinador Municipal, se destaca un histérico de modalidades: "Para

la vigencia 2025 fue una contratacion por licitacion publica, una contratacion directa con los
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operadores. Pero tenemos el histérico que en el afio 2024 y el afio 2023 fue por una operacion
con bolsa en el cual habia un intermediario”, asi mismo, gener6 una valoracion comparativa:
diciendo que: "Con la experiencia que hemos tenido con las dos modalidades, puedo decir que
la contratacion directa, licitacion publica es la mejor, ya que tenemos un control y seguimiento
directo con los operadores que van a ejecutar este programa, sin tener un intermediario que nos
limite la comunicacion y el control por parte del seguimiento que realizamos en las instituciones."

Por tanto, el coordinador valora positivamente la transicion de bolsa mercantil (con
intermediario) a licitacion publica directa (2025), argumentando que esta ultima facilita la
comunicacion y el control directo sobre los operadores, asi, esta apreciacion sugiere que la

modalidad de bolsa mercantil presentaba limitaciones operativas en la supervision.

Comités de alimentacion escolar (CAE)

Desde la vision del Representante de Operador, la composicién y periodicidad es un tema
relevante dado que indica que: "Cada dos meses se realiza el CAE, Comité de Alimentacién
Escolar, en las instituciones educativas, comité que lo componen el rector, docentes, estudiantes
y padres de familia de la institucion, en el que se realizan seguimiento a la operacion del
programa en la institucion o sede educativa, se reciben sugerencias respecto a los alimentos o
menus y se aclaran dudas”, ademas, desde la vision de la Veedora del Comité de Transparencia,
quien habld sobre periodicidad y alcance indicando que: "Las sedes educativas hacen cada dos
meses unas reuniones que se llaman CAES, Comité de Alimentacién Escolar, en cada sede
educativa” algo que coincide con una percepcion sobre su funcionamiento: "Los formatos, para
ellas son una llenada de planas."

Lo anterior indica que existe coincidencia entre operador y veedora sobre la periodicidad
bimestral de los CAE, sin embargo, la percepcion de la veedora sobre que los formatos son

percibidos como "llenada de planas" evidencia que estos comités podrian estar operando mas
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como requisito formal que como mecanismo efectivo de control social, lo cual coincide con las

observaciones documentales de OCIG sobre inasistencias y falta de participacion activa.

Veeduria del comité de transparencia por Santander

Dese la vision de la Veedora, con respecto al origen y seleccion afirmé que: "Desde el
2016 hacemos veeduria del programa PAE. La Camara de Comercio de Bucaramanga, a través
de una convocatoria, selecciona o nutricionista o ingeniero de alimentos. Son los perfiles para
hacer la veeduria del PAE”, ello con una periodicidad de visitas pues: "Yo en Bucaramanga hago
dos visitas a la semana a Bucaramanga, una a cada grupo”, con una metodologia que afirma:
"Nosotros manejamos los instrumentos que tiene la UAPA. Se hacen algunas adecuaciones,
como unos ajustes, dada la experiencia que tenemos. Ese formato es socializado al inicio de la
veeduria con cada ente territorial para que sepan qué es lo que vamos a aplicar” y como
reconocimiento técnico: "Es un comité que a través de los afos ha ganado como su
reconocimiento dentro del PAE [...] Porque nosotros, las dos personas que hacemos veeduria,
somos muy técnicas. Nosotros no hacemos una veeduria de toda una manana, depende de la
modalidad. Todos nuestros soportes son técnicos, lo que encontramos es lo que colocamos."

La vision de la Vocera del Comité de Transparencia, respecto a la metodologia de
verificacion indico que: "Se realiza la verificacion en sitio de la ejecucion del programa, evaluando
segun el formato de verificacion aportado por el Ministerio de Educacion Nacional, a través de la
UAPA los siguientes aspectos: Instalaciones fisicas y Sanitarias, Cumplimiento de menus-
gramajes, Calidad productos entregados, Personal manipulador, Condiciones de saneamiento,
Transporte, Verificacidon Documental, Salud ocupacional, Gestién social."

Respecto al sistema de calificacion, la Vocera afirmé que: "A partir de esa verificacion se
utiliza un semaforo de acuerdo con el puntaje de cumplimiento obtenido: 94% al 100%: Bueno —
Color Verde; 60% al 93,9%: Aceptable — Color Amarillo; Menos de 60%: Insuficiente — Color Rojo”

y sobre la periodicidad de informes: "Se le informa de manera mensual a las entidades vigiladas,
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sobre los hallazgos encontrados. Si hay una situacion que amerite intervencion urgente, se
comunica de manera inmediata."

La veeduria del Comité de Transparencia representa un mecanismo consolidado (9 afos
de operacion) con metodologia técnica estandarizada, periodicidad definida (2 visitas semanales)
y sistema de reporte mensual, en efecto, el reconocimiento que la veedora atribuye al comité
sugiere que este control externo ha ganado legitimidad técnica, lo cual es relevante para la

transparencia del programa.

Comité territorial de planeacion y seguimiento (CTPS)

Dese la vision de la Veedora quien afirma que: "Los entes territoriales deben hacer dos
mesas publicas en el afno para rendir informe del PAE”, ello confirma la periodicidad minima de
2 reuniones anuales del CTPS/mesas publicas, coincidiendo con la evidencia documental, pero

no se profundiza en la valoracion de la efectividad de estas instancias.

Participacién de organismos de control

Con la vision de la Veedora quien afirmé que: "De supervisiéon y de controles existe el
equipo que le digo que tiene la alcaldia de Bucaramanga de supervision. Los operadores,
quienes ejecutan el programa en cada zona, tienen también unas personas de supervision: la
Contraloria, la Procuraduria, la Defensoria del Pueblo. Todos ellos hacen controles en los PAE”
y sobre la importancia del Comité de Transparencia dado que: "Si, nosotros desde el Comité de
Transparencia por Santander, desde el 2016 hacemos veeduria del programa PAE”, se evidencia
un sistema de control multinivel que incluye supervision municipal, supervisién de operadores,
organismos de control (Contraloria, Procuraduria, Defensoria) y veeduria ciudadana técnica,
esta arquitectura sugiere multiples puntos de verificacion, aunque su efectividad dependera de

la coordinacion entre instancias.
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Fuentes de financiacion

La vision del Coordinador Municipal es clara dado que indica que: "Actualmente, en la
actual vigencia, el programa de alimentacion escolar tiene aproximadamente un ochenta y cinco
por ciento de recursos asignados por el municipio, recursos propios y el restante se dividen en
SGP, la ley 1450 del afo 2011, que son recursos por parte de la Nacion”, algo que dicho
testimonio del coordinador coincide con la evidencia documental que indica que el municipio
asume entre 85-90% del financiamiento del PAE, demostrando la carga fiscal significativa que
representa para Bucaramanga la operacion del programa bajo el modelo de descentralizacion.

Ademas, la visién de la Veedora sobre las expectativas de incremento de aportes
nacionales indicé que: "Usted que estuvo en la mesa publica de Bucaramanga escuché que la
GUAPA este afio entrante les va a dar otro porcentaje mas alto para ampliar cobertura. Y mas
que para ampliar cobertura, es como poder yo pasar esos veintipico de mil nifios que tengo en
racion industrializada, pasar a racion preparada en sitio."

Por tanto, la veedora evidencia que existe una expectativa de incremento de aportes
nacionales que permitiria no solo ampliar cobertura sino, especificamente, mejorar la calidad del
servicio mediante la transicion de racion industrializada (mas econdémica) a racion preparada en
sitio (mas costosa, pero de mayor calidad nutricional), asi, esta expectativa confirma que la
limitacion presupuestal actual es percibida como un obstaculo para mejorar la calidad del

programa.

Distribucioén de recursos entre instituciones educativas

Desde la vision del Coordinador Municipal y el criterio de asignacién: "Nosotros no
asignamos recursos en cuestion monetario, sino cantidad de raciones a entregar segun el tipo
de modalidad que tenga la institucion educativa. Si una institucion educativa cuenta con jornada
Unica, se proyecta la matricula al cien por ciento en el complemento almuerzo y esto, pues, a su

vez, multiplicarlo por el valor unitario del complemento nos da la asignacién de recursos para esa
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institucion de forma diaria y, a su vez, se multiplica por la cantidad de meses o dias que se vayan
a ejecutar.”

Lo anterior se reconoce como una aclaracion del coordinador la cual es fundamental ya
que, la Secretaria de Educacion no distribuye presupuesto monetario a las instituciones
educativas, sino que asigna cupos/raciones segun criterios técnicos de focalizacion establecidos
en la Resolucion 335/2021, entonces, la conversion a recursos monetarios es un calculo derivado
(cupos x valor unitario x dias), no la variable primaria de decision, asi, esta precision
metodologica es importante para comprender que la distribucién de recursos sigue criterios de
necesidad (matricula, vulnerabilidad) y no criterios presupuestales.

Ademas, el Coordinador Municipal sefialé que: “el Programa de Alimentacion Escolar en
Bucaramanga opera con una estructura de financiacion donde aproximadamente el 85%
proviene de recursos propios del municipio, mientras que el Sistema General de Participaciones
aporta entre el 10% y 15% restante” es decir, explicO que esta proporcion refleja la alta
dependencia fiscal municipal para sostener el programa, ademas, la Veedora del Comité de
Transparencia confirmo esta estructura financiera, indicando que la parte administrativa funciona
adecuadamente dado que el municipio cuenta con recursos propios y recursos de la nacion
provenientes del sistema general de participaciéon y mencioné ademas que ha existido una
gestion ante el gobierno nacional para incrementar los aportes, reconociendo que el municipio
asume la mayor carga presupuestal. Por otra parte, la Vocera del Comité de Transparencia indico
que los asuntos de financiacién no son competencia directa de la veeduria, por lo que no

profundizé en este aspecto.

Operacion logistica segun los actores
Respecto a las modalidades de atencion, desde la visidon de la Veedora, quien describid
que el programa opera mediante racién industrializada, complemento de jornada mafana o tarde,

y almuerzo, ademas, sefiald que existe una preferencia institucional por la racion preparada en
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sitio, dado que la racién industrializada genera monotonia en los estudiantes al recibir
diariamente el mismo producto lacteo, panificado, fruta tres veces por semana y azucares dos
veces y agrego que los docentes han manifestado quejas porque los niflos se aceleran mucho
por la cantidad de azucar que contienen estos productos.

El Representante del Operador describié un modelo de gestién integral para la cadena
de suministro que incluye seleccién de proveedores certificados, recepcién en bodega,
almacenamiento bajo condiciones controladas, distribucion y entrega directa en las sedes
educativas, con registro y trazabilidad de los alimentos, detalld protocolos especificos de
almacenamiento con el sistema PEPS, transporte con vehiculos habilitados sanitariamente y
cadena de frio, asi como manipulacién con buenas practicas de manufactura y control de
temperaturas.

Sobre los desafios logisticos, el Representante del Operador identifico las condiciones de
acceso a instituciones rurales afectadas por lluvias con: ‘limitaciones de infraestructura,
volatilidad en disponibilidad de alimentos por cosechas, coordinacién con multiples actores y
cancelaciones de clases sin previo aviso que generan pérdida de alimentos perecederos”,
ademas, la Vocera del Comité de Transparencia coincidié en sefalar que en zonas rurales
existen dificultades por transporte, retrasos en entrega de insumos, falencias de infraestructura
y menor capacidad de supervision.

En cuanto al control de calidad, el Coordinador Municipal explicd que semanalmente se
realiza verificacién de productos una semana antes de la entrega, donde: “el profesional técnico
hace el proceso de liberacion verificando fecha de vencimiento, facturas, proveedores
certificados, cantidades y gramajes mediante muestras aleatorias”, también, la Veedora confirmé
este proceso indicando que los jueves o viernes el equipo de la alcaldia va a cada bodega del
operador para verificar calidad, tamafo y grado de madurez de los productos, agregando que:
“existe flexibilidad para que los operadores soliciten intercambios de productos o arrastres de

menus cuando hay contingencias con la maduracion”.
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Importante sefialar que la Veedora identificé una debilidad en la supervision: “aunque
existen guias de preparacion, las manipuladoras no siempre las siguen y recurren a practicas
empiricas” por ende, propuso que las supervisiones sean mas pedagdgicas, donde se ensefie a
la manipuladora como verificar gramaje, utilizar cucharas medidoras y preparar correctamente
los alimentos y sobre los sistemas de registro, el Representante del Operador indicé que utilizan
el sistema Loginsoft que recepciona las bases del SIMAT y genera las cantidades para compra
semanal, remisiones y planillas de control de asistencia, ademas, el Coordinador Municipal
explicd que solicitan planillas con la firma del representante del operador y el rector certificando
que los complementos entregados corresponden a la asistencia real de los estudiantes, sin
embargo, la Vocera del Comité de Transparencia observé que tales listados muchas veces son
llenados de manera automatica sin verificacion real de la asistencia fisica de los nifios, en efecto,
el Coordinador reconocié esta limitacién y propuso implementar un sistema con huellero o
codigos QR en los carnés para garantizar el seguimiento.

Respecto a los protocolos de suplencias y repitencias, el Coordinador Municipal explicé
que: “si un alumno no asiste, otro puede recibir en suplencia siempre que esté matriculado,
aunqgue no esté focalizado. En zonas rurales con cobertura total, existe el protocolo de repitencia
donde el complemento de un estudiante ausente puede darse una sola vez a un nifio que ya
recibid. Para racion industrializada existe ademas la reubicacién, donde complementos no
entregados pueden trasladarse a otra institucion cercana en veinticuatro horas” algo que la
Veedora confirmé sobre estos protocolos con descripciones coincidentes.

Sobre cobertura y focalizaciéon, el Coordinador Municipal detallé los criterios de la
Resolucion 335/2021: jornada Unica al cien por ciento, preescolar al cien por ciento, ruralidad al
cien por ciento, y porcentajes por etnias, victimas, discapacidad y SISBEN priorizando grados
menores y la Veedora confirmd que en el area rural se atiende la totalidad de los nifos, pero
identificd una brecha importante en el area urbana donde los nifios de bachillerato quedan

excluidos, ademas, ilustré con el caso del INEM donde de cuarenta estudiantes de quinto grado
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solo cinco reciben PAE, y el San Francisco de Asis donde mas de treinta nifios de bachillerato
esperaban en fila cinco almuerzos sobrantes.

La Veedora también identifico un problema con estudiantes focalizados que no consumen
su racion mientras otros la necesitan, también, indicé que existe un formato de desistimiento del

PAE pero los padres no son conscientes de su existencia ni del costo real del programa.

Factores que afectan la transparencia y eficiencia desde la vision de los actores

La Vocera del Comité de Transparencia identific6 como principales riesgos para la
transparencia los pliegos de condiciones que no permiten competitividad de proponentes,
generando que sean siempre los mismos contratistas ganadores, asi mismo, sefalé resistencia
de algunos operadores a las acciones de veeduria y falencias en el acceso a informacién publica,
mientras que la Veedora profundizé en este tema indicando que cuando inicié con el PAE en
2016 habia ocho oferentes, pero que en la licitacién del afio pasado solo hubo uno para el grupo
uno y dos para el grupo dos, lo cual, consideré esto una de las principales debilidades del
programa.

Sobre estrategias para prevenir practicas corruptas, la Veedora enfatizé el caracter
técnico de su labor, sefalando que todos los soportes son técnicos y lo que encuentran es lo que
registran, en efecto, distinguio este rol del de la supervision oficial que realizan las alcaldias sobre
sus propias interventorias y el Representante del Operador identific6 como factores que afectan
la eficiencia los diversos desafios logisticos que requieren gestion permanente, destacando
estrategias de optimizacion como planificacion de compras basada en proyecciones reales,
negociacién con proveedores certificados y control de porcionamiento, ademas, la Veedora
observo que los formatos, especialmente los de CAE, son percibidos por las participantes como

una simple llenada de planas.
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Brechas entre zonas rurales y urbanas

La Veedora confirmdé que la brecha mas grande actualmente esta en el area urbana,
especificamente entre estudiantes de bachillerato y los de primaria y preescolar, mientras en el
area rural se atiende la totalidad de los nifios, en el area urbana los estudiantes de décimo y
undécimo que estan en contrajornada practicamente no reciben PAE, ademas, la Vocera del
Comité de Transparencia sefnalé que en zonas rurales es frecuente encontrar dificultades por
transporte, retrasos en entrega de insumos, falencias de infraestructura en los restaurantes y

menor capacidad de supervisién, lo cual impacta la oportunidad y a veces la calidad del servicio.

Informes de gestién y mecanismos de rendicion de cuentas

Sobre este aspecto fundamental de rendicion de cuenta, el Coordinador Municipal indicé
que envian insumos para un informe de gestion trimestral que se carga en la pagina web de la
Secretaria de Educacion y la Veedora agregé que los entes territoriales deben hacer dos mesas
publicas al ano para rendir informe del PAE, ademas, la Vocera sefialé que las entidades publicas
realizan informes cada vez que hay mesas publicas, comités CAE o rendiciéon de cuentas,
mientras que desde la veeduria se informa mensualmente a las entidades vigiladas sobre los
hallazgos encontrados.

Sobre el uso de estos informes, la Veedora explicé que al final del mes el Comité de
Transparencia envia un informe al municipio con las visitas realizadas, los formatos aplicados y
una malla de hallazgos de no conformidades, entonces, el municipio responde con las

subsanaciones de esos hallazgos para poderlos cerrar o dejarlos en gestion o abiertos.

Indicadores de desempeno del PAE
El Coordinador Municipal explicé que evaluan la efectividad del programa comparando
los cupos marcados en el anexo trece A del SIMAT versus la cobertura contratada, buscando

siempre alcanzar el cien por ciento, ademas, la Veedora indicé que manejan los instrumentos de
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la UAPA con algunas adecuaciones basadas en su experiencia, aplicando un formato donde se
miran items de infraestructura, almacenamiento, seguridad y gramaje, también la Vocera del
Comité de Transparencia detalld los aspectos evaluados: instalaciones fisicas y sanitarias,
cumplimiento de menus y gramajes, calidad de productos, personal manipulador, condiciones de
saneamiento, transporte, verificacién documental, salud ocupacional y gestién social, en efecto,
explicd que utilizan un sistema semaforo donde del 94% al 100% es bueno en color verde, del

60% al 93.9% es aceptable en amarillo, y menos del 60% es insuficiente en rojo.

Suficiencia de Recursos

Desde la vision del Representante de Operador quien indicé que: "Como operadores del
programa, cuando se accede a presentarse como oferente en un proceso de licitacion, se acoge
a unas condiciones descritas en el pliego y, por ende, también a los precios establecidos por la
entidad. El tema de suficiencia o no de recursos es un tema complejo porque claramente siempre
se puede perfeccionar un programa social, por ende, la inyeccion de nuevos recursos favorece,
optimiza y mejora una ejecucion."

Entonces, el representante del operador adopta una posicion diplomatica: reconoce que
los operadores se ajustan a las condiciones del pliego (incluyendo precios), pero sefala que
"siempre se puede perfeccionar" el programa, sugiriendo implicitamente que los recursos
actuales, aunque permiten la operacion, podrian ser insuficientes para alcanzar estandares
optimos de calidad, ademas, la frase "la inyeccion de nuevos recursos favorece, optimiza y
mejora" evidencia que los operadores perciben limitaciones en el presupuesto actual para

implementar mejoras.
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Evaluacion de los mecanismos de evaluacion y seguimiento del PAE definiendo las
practicas que impactan su calidad y cobertura

El modelo de descentralizacion del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) en Colombia
establece una arquitectura de control y seguimiento multinivel que involucra al Ministerio de
Educacion Nacional (MEN) como ente rector, las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) como
responsables operativos, y los operadores como ejecutores directos del servicio. Esta
arquitectura busca garantizar que la transferencia de responsabilidades operativas del nivel
nacional al territorial venga acompanada de mecanismos efectivos de supervision, control de
calidad y rendicién de cuentas.

En el caso de Bucaramanga, municipio certificado en educacion desde 2002, esta
arquitectura de control se despliega a través de multiples instancias formales: la Oficina de
Control Interno de Gestion (OCIG), el Comité Territorial de Planeacion y Seguimiento (CTPS),
las mesas publicas, los Comités de Alimentacion Escolar (CAE), la supervision operativa del
equipo PAE, el control externo de organismos como Personeria y Contraloria, y la veeduria
ciudadana técnica del Comité de Transparencia por Santander.

El presente capitulo evalla la efectividad de estos mecanismos de control y seguimiento
durante el periodo 2022-2024, triangulando evidencia documental (informes de gestion OCIG,
informes SEB, decretos, circulares), indicadores cuantitativos (cobertura, satisfaccion,
cumplimiento contractual) y testimonios de actores clave (coordinador municipal, operador,
veedoras). El analisis permite determinar cdmo estas practicas de control impactan

efectivamente la calidad del servicio y la cobertura del programa.

Arquitectura institucional de control y seguimiento
Respecto a los mecanismos de evaluacion y seguimiento del PAE, se reconoce un
robusto Marco Normativo del Control y Seguimiento del PAE donde a nivel nacional, la

Resolucion 335 de 2021 del Ministerio de Educacion Nacional establece los lineamientos
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técnicos, administrativos y estandares del PAE, ademas, en su Articulo 20 define el Comité
Territorial de Planeacion y Seguimiento como instancia obligatoria en las Entidades Territoriales
Certificadas, con funciones de definir criterios de focalizacidon, establecer modalidades de
atencion, revisar fuentes y uso de recursos, y realizar seguimiento a la operacion del programa
y el Decreto 1852 de 2015 establece las competencias de las ETC en la operacion del PAE,
incluyendo la obligacién de realizar supervisién efectiva a los operadores contratados.

A nivel local, el Decreto 0098 del 1 de julio de 2022 crea y conforma el Comité Territorial
de Planeacion y Seguimiento del PAE en Bucaramanga, ajustado a la Resolucion 335/2021,
decreto que tiene por objeto crear el CTPS del PAE para el desarrollo organizado y participativo
de la planeacion y el seguimiento del Programa en Bucaramanga, sus integrantes son el
Secretario de Educacion Municipal quien actia como presidente, el Lider del Programa PAE
como secretario técnico, el Lider de Cobertura Educativa, el Lider de Planeacion Educativa, un
representante de la Secretaria de Salud Municipal y un profesional de apoyo y entre sus
funciones clave de control y seguimiento se encuentran la priorizacion de sedes y grados a
atender, la definicion del responsable de configurar estrategia en SIMAT, la revision de metas,
modalidades, fuentes y uso de recursos, y la reunion de planeacion anual en agosto para evaluar
vigencia en curso y proyectar contrato del siguiente afio, con una periodicidad establecida de
minimo dos reuniones ordinarias al afio, una previa al inicio del calendario escolar y otra al
finalizar la operacién.

Las Circulares 19 de 2023 y 69 de 2024 de la Secretaria de Educacién de Bucaramanga
establecen directrices para conformacion y funcionamiento de los Comités de Alimentacion
Escolar en cada institucién educativa, como mecanismo de control social institucional y resepcto
a los niveles de control y seguimiento identificados, con base en el marco normativo y la evidencia
documental, se identificaron cuatro niveles complementarios de control y seguimiento del PAE

en Bucaramanga.
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Nivel 1: Control interno técnico y financiero, el cual corresponde como responsable a la
Oficina de Control Interno de Gestion de la Alcaldia de Bucaramanga con instrumentos tales
como los Informes de Seguimiento PAE con periodicidad anual, correspondientes a las vigencias
2022, 2023, 2024 y 2025, identificados con el cédigo de formulario F-CIG-1300-238,37-027, con
objetivos declarados en el informe OCIG 2024 a saber: realizar seguimiento al Programa de
Alimentacién Escolar PAE Municipio de Bucaramanga vigencia 2024, verificar el proceso de
recepcion y entrega de modalidades incluyendo racion preparada en sitio, complemento jornada
mafana y tarde y racion industrializada, verificar la oportunidad de entrega de raciones a
beneficiarios de derecho y verificar el adecuado funcionamiento del programa.

La metodologia consiste en visitas técnicas a instituciones educativas seleccionadas,
revision documental de planillas, actas CAE y certificaciones de operadores, verificacion en sitio
de calidad de alimentos, gramajes y condiciones sanitarias, y seguimiento a cumplimiento de
obligaciones contractuales y en cuanto a la evidencia documental del periodo 2022-2024, el
Informe de Seguimiento PAE de la vigencia 2022 consta de 29 paginas con énfasis en lavado de
tanques y operacion general, el Informe PAE 2023 tiene 34 paginas y destaca el servicio durante
calendario escolar mas cuatro meses adicionales y el Informe PAE de la vigencia 2024
comprende 36 paginas con verificacién de racion preparada en sitio, raciéon industrializada y
oportunidad de entrega.

Respecto al alcance de las visitas OCIG, en 2023 se visitaron 4 instituciones educativas
como linea base, mientras que en 2024 se visitaron 6 instituciones educativas, lo que representa
un incremento del 50%, ademas, las instituciones visitadas en 2023 fueron la |.E. Las Américas
Nivel 1y 2, la I.LE. INEM Custodio Garcia Rovira Sede A, la I.E. Tecnolégico Salesiano Eloy
Valenzuela Sede C y la |.E. Nuestra Sefiora del Pilar Sede D y las instituciones visitadas en 2024
fueron la I.E. Villas de San Ignacio, la I.E. Rural El Paulén, la |.E. Liceo Patria, la |.E. Bicentenario
de la Independencia Sede B La Hormiga, la |.E. Santa Maria Goretti Sede Ay la |.E. De Santander

Sede A.
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Los hallazgos recurrentes identificados en los informes OCIG 2023-2024 incluyen
protocolo de suplencias no documentado, incumplimiento de pagos de seguridad social por parte
de operadores, demoras en el pago al personal manipulador, cambios de menu no autorizados
previamente, desactualizacién de informacion en SIMAT, inasistencias sistematicas en reuniones
CAE, control de sobrantes inexistente en algunas instituciones educativas, e infraestructura
deficiente en 10 de 57 sedes segun auditorias de salud.

Nivel 2: Supervision operativa municipal, donde este nivel corresponde a la Supervisiéon
Operativa Municipal, cuyo responsable es el Equipo de Supervisién PAE de la Secretaria de
Educacion Municipal y sobre el cual se conté con el testimonio del Coordinador Municipal, quien
indico que la estructura del equipo para la vigencia 2025 cuenta con 26 contratistas distribuidos
de la siguiente manera: un Coordinador General; el Componente Financiero con cuatro
profesionales mas un apoyo administrativo encargados de la verificacién nifio a nifio mediante
planillas fisicas y digitales, control de pago de seguridad social y salarios, y control de compras
publicas locales; el Componente Social con una trabajadora social y una psicéloga responsables
del control social en 114 sedes educativas y el acompafiamiento a CAE con una conformacion y
cuatro seguimientos por afo; el Componente Cobertura encargado de la marcacién de
estudiantes en SIMAT vy la verificacion de criterios GUAPA; el Componente Técnico responsable
de las visitas diarias a instituciones educativas, la verificacion de calidad de alimentos antes,
durante y después de la entrega y la liberacion semanal de productos en bodegas los dias
miércoles, jueves y viernes; el Componente Juridico encargado de la atencion de PQRS; vy
Gestidon Documental responsable de la consolidacion de informacion para archivo.

La evidencia de capacidad del equipo muestra que en 2023 habia 25 contratos de
prestacion de servicios como linea base, en 2024 se redujo a 24 contratos representando una
disminucion de un contrato y en 2025 segun el testimonio hay 26 contratos con un incremento
de dos contratos, respecto a las actividades clave de supervision operativa, sobre la liberacion

semanal de productos el Coordinador indicé que el profesional técnico, cada miércoles, jueves y
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viernes, hace el proceso de liberacion de los productos, verificando fecha de vencimiento,
facturas por parte de los proveedores, que sean proveedores certificados, que cumplan con los
gramajes establecidos, ademas, la Veedora confirmé que semanalmente, los jueves o los
viernes, el equipo de la alcaldia va a cada bodega de cada operador, verifican la calidad, el
tamano, el grado de madurez y liberan los productos y sobre la verificacion en sitio, el
Coordinador sefalé que en la semana de ejecucion se realiza supervision en sitio, que las
manipuladoras cumplan con todo lo establecido, y se hace verificacién de gramaje aleatorio de
los complementos entregados.

Las herramientas técnicas de control incluyen especificaciones técnicas de menus con
ciclo de menus aprobado, formatos de control FIFO para inventarios, formatos SICAE del
Sistema de Informacién y Control de Alimentacion Escolar, planillas de entrega y asistencia
fisicas y digitales, y el Sistema Loginsoft con integracion con SIMAT.

Nivel 3: Instancias de planeacién, seguimiento y control social, nivel que corresponde a
las Instancias de Planeacion, Seguimiento y Control Social, donde el Comité Territorial de
Planeacion y Seguimiento tiene como marco legal el Decreto 0098 de 2022 y realiza reuniones,
que en 2022 se llevo a cabo una reunion el 30 de agosto donde se trat6 el informe de ejecucion
con corte al 31 de julio y las propuestas de contratacion 2023, y en 2023 se realizaron dos
reuniones, dedicadas a planeacién y seguimiento de la vigencia, ademas, en 2024 se realizaron
dos reuniones, el 22 de mayo y el 26 de agosto, donde se abordé la contratacion PAE 2025 y las
mejoras al programa, asi, la evidencia documental muestra que los informes de gestion de la
Secretaria de Educacion 2023-2024 mencionan el Encuentro de Comité Territorial de Planeacion
y Seguimiento al programa PAE y el Tercer Informe de Gestidén de la Secretaria de Educacion
2024 registra las reuniones del CTPS.

Respecto a los Comités de Alimentacion Escolar, éstos tienen como marco legal la
Resolucion 335/2021 y las Circulares de la Secretaria de Educacion de Bucaramanga 19/2023 y

69/2024, ademas, sobre la conformacion reportada, en 2022 no hay datos disponibles sobre
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instituciones educativas con CAE conformado de un total de 47 instituciones oficiales mientras
que en 2023 habia 46 instituciones con CAE conformado de 47 instituciones oficiales y en 2024
habia 45 instituciones con CAE conformado de 47 instituciones oficiales, el Representante del
Operador indicé que la composicion del CAE incluye rector, docentes, estudiantes y padres de
familia de la institucion, y que cada dos meses se realiza el CAE vy las funciones declaradas son
el seguimiento a la operacion del programa en la institucién educativa, la recepciéon de
sugerencias sobre alimentos y menus y la aclaracion de dudas, en efecto, el cronograma 2024
establecio la conformacion en febrero 2024 y los seguimientos en abril, junio, agosto y octubre.

En cuanto a las capacitaciones a CAE, la evidencia de 2022 muestra una primera
capacitacion en dos jornadas virtuales donde participaron 41 integrantes CAE en el grupo 1y 51
integrantes CAE en el grupo 2, para un total de 92 participantes. La segunda capacitacion
consistié en la socializacién de la Resolucion 335/2021 y mejora de operatividad del CAE, en
sintesis, las debilidades identificadas en los informes OCIG 2023-2024 incluyen inasistencias
sistematicas de miembros, falta de firmas en actas, ausencia del personero estudiantil en varios
casos, no participacion de representantes de padres de familia y falta de participacién de la
supervision de la Secretaria de Educacion de Bucaramanga en la mayoria de las reuniones,
sobre lo cual, la Veedora expreso6 su percepcion sefalando que los formatos, para ellas es una
llenada de planas.

Sobre las Mesas Publicas del PAE, éstas tienen como marco normativo la Resolucién
335/2021 en su eje de transparencia y la evidencia documental del periodo 2022-2024 muestra
lo siguiente: en la vigencia 2022, la Primera Mesa Publica PAE 2022 se realiz6 el 27 de abril de
2022 en formato virtual con veeduria virtual y la cobertura reportada fue de 35.978 estudiantes
en 111 colegios oficiales y el objetivo fue revisar el avance del programa; la Segunda Mesa
Publica PAE 2022 se realizé el 10 de octubre de 2022 con el objetivo de presentar resultados y
satisfaccion del servicio, donde se aplicé una encuesta de satisfaccion a una muestra de mas de

5.300 estudiantes, donde la satisfaccion con racion preparada en sitio en modalidad almuerzo
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fue del 81% y la satisfaccién con racién industrializada fue del 89%, ademas, contd con la
presencia de entes de control y comunidad educativa, con caracter de control social participativo.

En la vigencia 2023 se realizaron dos mesas presenciales el 29 de marzo y el 27 de julio,
con el objetivo de presentar resultados y recoger observaciones de la comunidad y en la vigencia
2024 se realizaron minimo dos mesas, la primera mesa publica 2024 fue el 20 de marzo de 2024
con 134 asistentes en formato virtual y presencial, la segunda mesa publica 2024 fue el 27 de
septiembre de 2024 con 59 asistentes presenciales donde el objetivo fue la participacion y
rendicion de cuentas sobre el programa. La periodicidad consolidada es de dos mesas publicas
anuales, cumpliendo con el minimo normativo.

Sobre la veeduria Ciudadana - Comité de Transparencia por Santander, la Veeduria
Ciudadana del Comité de Transparencia por Santander tiene como entidad responsable a la
Camara de Comercio de Bucaramanga, contando con una antigledad desde 2016, lo que
representa nueve anos de operacion al 2025 y el perfil de los veedores es de nutricionista o
ingeniero de alimentos comando con una cobertura territorial que incluye Bucaramanga,
Floridablanca y Girdn, ademas, la Veedora indicé sobre la periodicidad de visitas en
Bucaramanga que realiza dos visitas a la semana, una a cada grupo y la Vocera explico sobre
la metodologia que se realiza la verificacién en sitio de la ejecucion del programa, evaluando
segun el formato de verificacion aportado por el Ministerio de Educacién Nacional, a través de la
UAPA.

Los aspectos evaluados son instalaciones fisicas y sanitarias, cumplimiento de menus y
gramajes, calidad de productos entregados, personal manipulador, condiciones de saneamiento,
transporte, verificacion documental, salud ocupacional y gestion social, entonces, el sistema de
calificacion establece que del 94% al 100% es bueno en color verde, del 60% al 93,9% es
aceptable en color amarillo, y menos del 60% es insuficiente en color rojo y sobre la periodicidad
de informes, la Vocera indicé que se le informa de manera mensual a las entidades vigiladas

sobre los hallazgos encontrados, ademas, respecto al sistema de seguimiento a hallazgos, la
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Veedora explicd que al final del mes, el Comité de Transparencia por Santander le manda un
informe al municipio, los resultados de esa visita tienen una malla de hallazgo de no
conformidades y ellos a su vez, el municipio, les manda las subsanaciones de esos hallazgos
para poderlos cerrar o dejarlos en gestion o abiertos.

La Veedora sefal6 sobre el reconocimiento técnico que es un comité que a través de los
afnos ha ganado su reconocimiento dentro del PAE, porque son muy técnicas, todos sus soportes
son técnicos, lo que encuentran es lo que colocan y sobre la verificacion de gramajes indicoé que
cogen tres platos y verifican el gramaje que realmente le estén dando, el gramaje que esta
establecido para ese grupo de edad, en consecuencia, la Vocera agregé que adicionalmente se
realizan toma de muestras microbiolégicas para conocer la inocuidad en las condiciones propias
del programa.

También existe una veeduria ciudadana especifica que son considerados veedores con
compromiso contando con evidencia documental de 2024 la cual registra la veeduria denominada
Veedores con compromiso en la institucién Escuela Normal Superior, realizada el 14 de junio de
2024.

Nivel 4: Control externo institucional, nivel que corresponde al Control Externo
Institucional y control politico desde el Concejo Municipal, contando como mecanismo utilizado
los informes de la OCIG al Concejo Municipal y donde la evidencia es el Informe de Control
Politico de enero 2023 que incluye apartado especifico sobre Seguimiento al Programa de
Alimentacién Escolar PAE, enmarcado en el rol de la OCIG de evaluar eficiencia y eficacia de
gestion de la Alcaldia, ademas, se agrega el seguimiento de la Personeria Municipal de
Bucaramanga, donde su Informe de Gestion enero-septiembre 2023 que reporta Seguimiento al
Programa de Alimentacion Escolar muestra la vigilancia externa sobre calidad y oportunidad del
servicio.

También, la Contraloria Municipal de Bucaramanga entra en juego con la evidencia en

los informes OCIG 2024-2025 donde se reconoce que la Contraloria Municipal y la Contraloria
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General realizaron auditorias de cumplimiento sobre recursos del Sistema General de
Participaciones para educacién y PAE, es decir, la OCIG acompana y responde requerimientos,
teniendo como antecedente el registro de auditorias especiales visibles sobre vigencias 2019-
2020.

Ademas, la Secretaria de Salud y Ambiente Municipal con su funcién de inspeccion,
vigilancia y control sanitario, en 2024 registra visitas a 57 instituciones educativas, bodegas y
uniones temporales donde los resultados muestran que 43 sedes, equivalentes al 75,4%,
obtuvieron concepto favorable; 10 sedes, equivalentes al 17,5%, obtuvieron concepto favorable
con requerimientos; y 4 sedes, equivalentes al 7%, no aplican, evidenciado que los
requerimientos mas frecuentes fueron personal manipulador sin documentacién completa,
recomendaciones de infraestructura, equipos y utensilios, y limpieza, desinfeccion y manejo de
residuos, ademas, las instituciones educativas con requerimientos especificos fueron: la |.E. José
Damaso Zapata Sede D por personal manipulador; la I.E. Luis Carlos Galan Sarmiento, la |.E.
Promocién Social y la |.E. de Santander por infraestructura; la |.LE. Nuestra Sefora del Pilar Sede
F por limpieza, desinfeccién y manejo de residuos; la I.E. Politécnico Sede A por disposicion de
residuos y almacenamiento; y la |.E. Salesiano Sede C por infraestructura y manejo de residuos.

Desde el Componente Social, eje de transparencia, la Secretaria de Educacién de
Bucaramanga cuenta con un micrositio especifico denominado Componente Social — Eje de
Transparencia donde los contenidos publicados incluyen la Circular No. 6 del 13 de enero de
2022 con indicaciones para la operacion del Programa de Alimentaciéon Escolar PAE
Bucaramanga 2022, convocatorias a mesas publicas, resultados de encuestas de satisfaccion,
e informacion para Comités de Alimentacion Escolar.

Un aspecto importante de control y seguimiento del programa corresponde al Sistema de
Gestidon de PQRS, donde la evidencia documental muestra que en la vigencia 2022 se elaboré
el documento Informe Atencion SPQR Programa de Alimentacion Escolar — PAE Afio 2022, que

reflejo el comportamiento de respuestas a PQRS sobre el PAE, ademas, en la vigencia 2024, de
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enero a agosto, se registraron las siguientes PQRS: en enero-febrero se radicaron 3 PQRS con
1 abierta y 2 cerradas; en marzo se radicé 1 PQRS que quedé abierta; en abril se radicaron 3
PQRS con 1 abierta y 2 cerradas; en mayo se radicaron 2 PQRS cerradas; en junio se radicaron
2 PQRS cerradas; en julio se radicé 1 PQRS cerrada; y en agosto se radicaron 2 PQRS con 1
abierta y 1 cerrada, con un total de 14 PQRS, de las cuales 11 fueron cerradas representando el

78,6% y 3 quedaron abiertas representando el 21,4%.

Evaluacion de la efectividad de los mecanismos de control

Respecto a la evaluacion de la efectividad de los mecanismos de control, el Control
Interno Técnico (OCIG) y su analisis de Efectividad cuentan con fortalezas identificadas, a saber,
la primera fortaleza es la institucionalizacién del seguimiento, evidenciada en informes anuales
con coédigo de formulario estandarizado, continuidad en el periodo 2022-2024 con proyeccion a
2025 y objetivos claros y especificos declarados, la segunda fortaleza es el incremento de
cobertura de visitas, pasando de 4 instituciones educativas visitadas en 2023 a 6 en 2024, lo que
representa un aumento del 50% y evidencia ampliacién progresiva del alcance, la tercera
fortaleza es la identificacion de hallazgos recurrentes, donde los informes detectan
sistematicamente las mismas problematicas como protocolo de suplencias, pagos de seguridad
social y CAE débiles, evidenciando consistencia en la metodologia de auditoria y la cuarta
fortaleza es el enfoque multidimensional, verificando aspectos técnicos como calidad de
alimentos y gramajes, aspectos administrativos como cumplimiento contractual, aspectos
sociales como funcionamiento de CAE, y aspectos financieros como pagos al personal.

Sin embargo, se presentan debilidades importantes, a saber, |la primera debilidad es la
limitada cobertura de visitas, donde 6 instituciones educativas visitadas de 114 sedes representa
apenas el 5,3% de cobertura, lo que imposibilita la deteccion de problemas en el 94,7% de las
sedes y genera un sesgo potencial donde las visitas podrian concentrarse en sedes con mayor

matricula y las sedes visitadas podrian no ser representativas del universo, la segunda debilidad
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es la persistencia de hallazgos sin resolucién donde la triangulacion detecta una contradiccion
critica: respecto al protocolo de suplencias no documentado, el informe OCIG sefiala que no se
encuentra documentado y se manejan criterios subjetivos en 2023 y 2024, mientras que el
Coordinador y la Veedora describen protocolos establecidos, evidenciando que el hallazgo no
esta resuelto, ademas, sobre el incumplimiento de pagos de seguridad social, los informes
reportan que la UT HIS tuvo 7 de 8 periodos con mora en 2024 y la UT Nutrida tuvo 3 de 8
periodos, sin que este tema fuera abordado en los testimonios, evidenciando que tampoco esta
resuelto y respecto a los CAE débiles funcionalmente, los informes reportan inasistencias y falta
de firmas en 2023 y 2024 y la Veedora los califica como llenada de planas, confirmando que el
hallazgo no esta resuelto, entonces, la implicacién es que los hallazgos de OCIG se reportan
pero no generan acciones correctivas efectivas, evidenciando una brecha entre la funcién de
auditoria que identifica problemas y la funcién de gestidén que deberia resolverlos.

La tercera debilidad es la ausencia de seguimiento a implementacion de
recomendaciones, ya que los informes no reportan si las recomendaciones de afos anteriores
fueron implementadas, no existe apartado de estado de hallazgos previos, lo que imposibilita
evaluar si el control interno genera mejora continua o solo documentacion de problemas
recurrentes, seguido de la cuarta debilidad la cual corresponde a la periodicidad anual con
informe ex-post, donde los informes consolidados al finalizar la vigencia no permiten correcciones
en tiempo real durante la operacion, contrastando con la veeduria ciudadana que emite informes
mensuales con posibilidad de intervenciéon inmediata.

La valoracion general del Control Interno OCIG es de efectividad limitada toda vez que el
control interno de la OCIG cumple funcion de auditoria documental y verificacion puntual
detectando problemas en el 5,3% de sedes visitadas, pero presenta limitaciones criticas en
alcance de cobertura y efectividad en resolucion de hallazgos, ademas, la persistencia de los
mismos hallazgos en 2023 y 2024 evidencia que la funcidon de auditoria no esta articulada

efectivamente con la funcidn de gestion correctiva, asi, el impacto en calidad es moderadamente
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positivo permite identificar incumplimientos contractuales graves como pagos de seguridad social
y cambios de menu, aunque no garantiza su correccion y el impacto en cobertura es nulo o
marginal dado que los informes OCIG no abordan ampliacién de cobertura, solo verifican entrega
efectiva en sedes ya focalizadas.

Sobre la Supervision Operativa Municipal (Equipo PAE) y su analisis de efectividad, se
identificaron ciertas fortalezas, la primera fortaleza es la estructura especializada
multidimensional con seis componentes especializados que son financiero, social, cobertura,
técnico, juridico y documental, lo que permite division del trabajo segun expertos, la segunda
fortaleza es la liberacion semanal preventiva de productos, donde la triangulacion es positiva: el
Coordinador describe el proceso de miércoles a viernes y la Veedora confirma la observacion del
proceso, existiendo coincidencia entre el discurso oficial y la verificaciéon externa y la efectividad
de este mecanismo es que previene problemas de calidad antes de la distribucion verificando
vencimientos, gramajes, madurez y proveedores certificados, ademas, el impacto en calidad es
altamente positivo dado que el control preventivo reduce el riesgo de entrega de productos
inadecuados.

La tercera fortaleza es la verificacion nifo a niflo, donde el componente financiero realiza
verificacién con planillas fisicas y digitales con cruce con lotes SIMAT, permitiendo en teoria
rastrear trazabilidad individual de beneficiarios, la cuarta fortaleza es la visitacion diaria a
instituciones educativas, donde el componente técnico realiza visitas diarias segun el testimonio
del coordinador, con mayor frecuencia que OCIG que es anual o la veeduria que es dos veces
por semana.

Sin embargo, se reconoce ciertas debilidades como por ejemplo, la reduccién de
capacidad de supervision pues en 2023 habia un equipo de 25 contratos de prestacion de
servicios para un presupuesto PAE de 31.554 millones de pesos, resultando en una relacion de
1 supervisor por cada 1.262 millones y en 2024 habia 24 contratos para un presupuesto de

69.902 millones, resultando en 1 supervisor por cada 2.913 millones, entonces, el hallazgo critico
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es que mientras el presupuesto crecié un 121%, el equipo de supervision se redujo un 4%, lo
que implica que cada supervisor debe controlar un 131% mas de recursos con la misma
capacidad, generando potencial sobrecarga y reduccion de efectividad.

La segunda debilidad es la brecha entre protocolo y practica, pues se detecté una
contradiccion en la verificaciéon de asistencia: el Coordinador Municipal describe un proceso
robusto de verificacién nifio a nifio con planillas fisicas y digitales donde la firma del rector certifica
que los complementos correspondan a la asistencia real, mientras que la Vocera de la Veeduria
sefala que tales listados muchas veces son llenados de manera automatica por quienes
entregan las raciones, sin la verificacion real de la asistencia fisica de los nifios, asi, la implicacion
es que el protocolo formal existe pero su aplicacion efectiva es vulnerable a manipulacion, lo cual
cuestiona la confiabilidad de los indicadores de cobertura efectiva reportados.

La tercera debilidad es la supervision con enfoque insuficientemente pedagodgico toda vez
que la Veedora sefialé que las supervisiones que se hacen desde las alcaldias deberian ser
supervisiones realmente muy efectivas, supervisiones pedagodgicas, donde se le ensefie a la
manipuladora cémo gramear, cémo verificar el gramaje, como utilizar las cucharas medidoras,
como preparar, también indicé que las manipuladoras tienen una guia de preparacion, pero
cuando se les pregunta por qué estan haciendo asi el pollo, responden que siempre lo hacen asi,
en efecto, la implicacion es que la supervision se enfoca en verificacion y sancion mas que en
acompanamiento formativo, lo cual genera que las manipuladoras no apliquen protocolos como
guias de preparacion y gramajes a pesar de que existen documentados, entonces, el impacto en
calidad es negativo dado que gramajes incorrectos y preparacion inadecuada afectan la calidad
nutricional efectiva del servicio.

La cuarta debilidad es la propuesta de tecnologizacion sin implementacién, toda vez que
el Coordinador indicé que siempre ha dicho que hay un paso que deberian optimizar con la
tecnologia, que hubiera un sistema que garantizara el seguimiento con huellero o con un QR en

los carnés, es decir, la implicacion es que el propio coordinador municipal reconoce limitaciones
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del sistema actual de verificacién manual y aspira a tecnologias biométricas, pero estas no se
han implementado en el periodo 2022-2024, evidenciando brecha entre necesidad identificada y
capacidad de implementacion.

La valoracion general de la Supervision Operativa es de efectividad moderada, pues la
supervision operativa cuenta con estructura especializada y algunos mecanismos efectivos como
la liberacion semanal, pero enfrenta limitaciones criticas de capacidad por reduccion de personal
ante incremento presupuestal, brechas entre protocolo y practica en verificacion de asistencia
vulnerable y enfoque insuficientemente formativo donde las manipuladoras no siguen guias,
entonces, el impacto en calidad es mixto, positivo en control preventivo de productos mediante
la liberacion semanal, pero negativo en aplicacion efectiva de protocolos de preparacion y
gramajes y el impacto en cobertura es limitado dado que la verificacion nifio a nifio busca
garantizar entrega efectiva, pero su vulnerabilidad a manipulacién cuestiona la confiabilidad de
la cobertura reportada versus la real.

Respecto al Comité Territorial de Planeacion y Seguimiento (CTPS) se identificaron
fortalezas tales como la institucionalizacion formal, con el Decreto 0098/2022 que crea una
instancia especifica ajustada a la Resolucion 335/2021, composicidon multisectorial que incluye
educacion, salud y planeacion, y funciones claramente definidas, la segunda fortaleza es el
cumplimiento normativo minimo con dos reuniones anuales realizadas en 2023 y 2024, con
evidencia documental en informes de gestion de la Secretaria de Educacion de Bucaramanga y
la tercera fortaleza es la funcién de planeacion estratégica, donde la reunion de agosto 2022
evalu6 la vigencia 2022 y proyectd la contratacion 2023 y la reunion de 2024 planificé la
contratacion PAE 2025 y propuso mejoras.

En términos de debilidades identificadas, la primera debilidad es la periodicidad minima
insuficiente, con solo 2 reuniones al afio para un programa de 69.902 millones de pesos y 37.589
beneficiarios, la comparacién con la veeduria es contundente: 2 reuniones CTPS al afo versus

8 visitas de la veeduria al mes, en efecto, la implicacion es que la baja periodicidad limita la
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capacidad de seguimiento en tiempo real y de ajustes oportunos ante contingencias, la segunda
debilidad es la ausencia de reportes publicos de decisiones, donde los informes de gestion de la
Secretaria de Educacion de Bucaramanga mencionan la realizacién de reuniones CTPS pero no
se publican actas, acuerdos o decisiones tomadas, lo que imposibilita el control ciudadano sobre
lo discutido y decidido, la tercera debilidad es la limitada evidencia de impacto en ajustes
operativos, donde no se documenta si las mejoras propuestas en 2024 se implementaron, no se
reporta seguimiento a decisiones de reuniones previas, existiendo riesgo de operar como
mecanismo formal de cumplimiento mas que como instancia efectiva de toma de decisiones.

La valoracién general del CTPS es de efectividad limitada ya que el CTPS cumple
formalmente con la normativa de dos reuniones al aflo y composicién adecuada, pero presenta
limitaciones criticas en periodicidad, transparencia de decisiones y evidencia de impacto
operativo, toda vez que opera mas como espacio de coordinacién puntual para la planeacion
anual de contratacion que como instancia de seguimiento continuo, asi, el impacto en calidad es
marginal dado que no hay evidencia de que el CTPS haya generado ajustes especificos en
protocolos de calidad durante 2022-2024 y el impacto en cobertura es moderadamente positivo
dado que el CTPS define criterios de focalizacion y sedes prioritarias, lo cual impacta
directamente la cobertura, aunque sin evidencia documentada de ajustes progresivos.

Sobre los Comités de Alimentacién Escolar (CAE) se identificaron ciertas fortalezas, la
primera fortaleza es la cobertura territorial amplia, con 45 a 46 instituciones educativas con CAE
conformado representando del 95% al 98% de las instituciones oficiales, lo que significa
presencia en practicamente todas las instituciones, la segunda fortaleza es la capacitacion inicial,
donde en 2022 se capacitaron 92 integrantes en normativa y operatividad, evidenciando un
esfuerzo inicial de fortalecimiento documentado, la tercera fortaleza es la periodicidad definida
con reuniones bimestrales incluyendo una conformacion y cuatro seguimientos por ano, con

cronograma establecido por la Secretaria de Educacién de Bucaramanga.
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Sin embargo, es importante reconocer las debilidades donde la primera debilidad es la
brecha critica entre formalidad y funcionamiento efectivo, a lo que se suma la triangulacion de
evidencias muestra que los informes OCIG 2023-2024 reportan inasistencias sistematicas de
miembros, falta de firmas en actas, ausencia del personero estudiantil y no participacion de
padres de familia, sobre ello, el Representante del Operador describe que el CAE esta
conformado por rector, docentes, estudiantes y padres de familia, y que se realizan seguimientos
a la operacion y la Veedora indica que los formatos, para ellas es una llenada de planas, por
tanto, el hallazgo critico es que los CAE estan formalmente conformados pero funcionalmente
débiles, y la percepcion de que son una llenada de planas, es decir burocracia sin valor agregado,
explica las inasistencias y falta de participacién activa.

La segunda debilidad es la limitada capacidad de incidencia, donde no se documenta si
las sugerencias sobre alimentos y menus recibidas en CAE generaron cambios efectivos, hay
ausencia de casos documentados donde un CAE detecto irregularidad grave que derivé en
accioén correctiva, existiendo riesgo de operar como mecanismo de legitimacién mas que de
control efectivo, la tercera debilidad es la falta de acompanamiento sostenido, donde hubo
capacitacion inicial en 2022 pero no se reportan capacitaciones posteriores en 2023-2024, donde
el componente social de la Secretaria de Educacién de Bucaramanga conformado por una
trabajadora social y una psicéloga debe acompanar 114 sedes, resultando en una relacion de 1
profesional por cada 57 sedes, lo que representa una imposibilidad de acompanamiento
frecuente.

La valoracion general de los CAE es de efectividad muy limitada puesto que los CAE
representan el mecanismo de control social institucional con mayor cobertura territorial del 95%
al 98% de las instituciones educativas, pero menor efectividad operativa, ademas, la brecha entre
conformacion formal y participacion activa evidencia que este mecanismo no esta cumpliendo su
funcién de control social a nivel de cada institucién educativa, entonces, el impacto en calidad es

negativo por omision dado que al no funcionar efectivamente, se pierde el potencial de deteccion
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temprana de problemas por parte de actores directos como estudiantes, padres y rectores y el
impacto en cobertura es nulo dado que los CAE no tienen funcién de ampliar cobertura, solo de
verificar calidad en beneficiarios ya focalizados.

Sobre las Mesas Publicas, las fortalezas identificadas parten del cumplimiento sistematico
con dos mesas publicas anuales realizadas en 2022, 2023 y 2024, demostrando continuidad del
mecanismo a lo largo del periodo, la segunda fortaleza es la participacién de entes de control,
con presencia documentada de Personeria, Contraloria y Defensoria, asi como de comunidad
educativa, CAE, INVIMA y Secretaria de Salud, la tercera fortaleza es la incorporacién de
evaluacion de satisfaccion, donde la mesa publica de octubre 2022 presentd resultados de
encuesta a 5.300 estudiantes con satisfaccion del 81% en racion preparada en sitio y 89% en
racion industrializada, evidenciando medicion de calidad percibida y la cuarta fortaleza es el
formato mixto virtual y presencial, donde la primera mesa de 2024 cont6 con 134 asistentes en
formato virtual y presencial, ampliando el alcance de participacion.

No obstante, en términos de debilidades identificadas, la primera debilidad es la reduccién
de participaciéon presencial, donde en 2024 la primera mesa tuvo 134 asistentes combinando
formato virtual y presencial, mientras la segunda mesa tuvo 59 asistentes solo presenciales,
representando una reduccion del 56%, hallazgo que sugiere pérdida de interés o limitaciones de
convocatoria, la segunda debilidad es la periodicidad semestral limitada, donde dos mesas al
afio implican rendicion de cuentas cada seis meses, contrastando con los informes mensuales
de la veeduria, lo que limita la oportunidad de ajustes en tiempo real, la tercera debilidad es la
ausencia de medicion de satisfaccion en 2023-2024, donde la encuesta de satisfaccion solo se
reportd en 2022 con 86% de satisfaccidon y no se reportan encuestas en 2023-2024, lo que
imposibilita evaluar si la satisfaccion se mantuvo, mejoré o deterioré tras la reconfiguracion de
modalidades donde aumentd la racion preparada en sitio y disminuyeron los complementos.

La cuarta debilidad es la limitada evidencia de seguimiento a observaciones, donde no

se documenta si las observaciones de la comunidad recibidas en mesas publicas generaron
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acciones correctivas, existiendo riesgo de operar como mecanismo de informacion unidireccional
de la alcaldia hacia la ciudadania mas que de didlogo y ajuste.

La valoracion general de las Mesas Publicas es de efectividad moderada toda vez que
éstas cumplen funcion de transparencia y rendicion de cuentas semestral con participacion de
multiples actores incluyendo entes de control, sin embargo, presentan limitaciones en
periodicidad, sostenibilidad de participacion y evidencia de incidencia en ajustes operativos, asi,
el impacto en calidad es moderadamente positivo dado que la presentacion publica de resultados
genera presion por cumplimiento, aunque sin evidencia de que observaciones de la comunidad
generen cambios especificos, ademas, el impacto en cobertura es marginal dado que las mesas
publicas informan sobre cobertura alcanzada, pero no hay evidencia de que presiones de la
comunidad en estas instancias hayan generado ampliacién de cobertura.

Sobre la Veeduria Ciudadana (Comité de Transparencia), se identificaron fortalezas tales
como la consolidacién y reconocimiento técnico, con nueve anos de operacion continua desde
2016, metodologia estandarizada con formato UAPA adaptado localmente y reconocimiento de
actores institucionales segun el testimonio de la veedora, la segunda fortaleza es la periodicidad
alta con dos visitas semanales correspondientes a una a cada grupo de operadores,
aproximadamente 8 visitas mensuales y aproximadamente 104 visitas anuales, lo cual contrasta
favorablemente con OCIG que realiza 6 visitas al afio y con el CTPS que tiene 2 reuniones al
afo.

La tercera fortaleza es el perfil técnico especializado, donde los veedores son
nutricionistas o ingenieros de alimentos con capacidad técnica para verificar gramajes, inocuidad
y condiciones sanitarias y la cuarta fortaleza es el sistema robusto de seguimiento a hallazgos,
sobre ello, la Veedora explicé que el municipio les manda las subsanaciones de esos hallazgos
para poderlos cerrar o dejarlos en gestion o abiertos, en efecto, el mecanismo funciona de la
siguiente manera: la veeduria identifica hallazgos y no conformidades, informa mensualmente al

municipio, el municipio responde con subsanaciones, y la veeduria evalua si cierra el hallazgo,
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lo deja en gestién o lo deja abierto, asi, la evidencia de efectividad es que este mecanismo genera
acciones correctivas documentadas mediante subsanaciones, a diferencia de OCIG cuyos
hallazgos persisten sin resolucion.

Una quinta fortaleza responde a la capacidad de intervencién inmediata, donde la veedora
indicd que si hay una situacion que amerite intervencion urgente, se comunica de manera
inmediata, con la implicacion de que a diferencia de OCIG con informe anual ex-post o mesas
publicas semestrales, la veeduria puede activar respuesta en tiempo real ante problemas graves,
la sexta fortaleza es la verificacion multidimensional con nueve aspectos evaluados que son
infraestructura, menus-gramajes, calidad, personal, saneamiento, transporte, documental, salud
ocupacional y gestion social, con sistema semaforo objetivo donde verde corresponde al rango
de 94% a 100%, amarillo de 60% a 93% y rojo menor al 60% y la séptima fortaleza es la toma
de muestras microbiologicas para verificacion de inocuidad mediante analisis de laboratorio,
proporcionando evidencia técnica objetiva mas alla de la verificacion visual.

Respecto a las debilidades identificadas, es importante mencionar la resistencia de
algunos operadores toda vez que la Vocera indicé que existe resistencia de algunos operadores
a las acciones de veeduria, lo cual implica que aunque la veeduria es reconocida, enfrenta
resistencias que podrian limitar el acceso a informacién o generar tensiones que afectan la fluidez
del control, la segunda debilidad son las falencias en acceso a informacion publica, donde la
Vocera sefald que existen falencias en el acceso a la informacién publica que ralentiza las tareas
de control social, entonces, la implicacion es que a pesar de existir normativa de transparencia,
persisten dificultades practicas para acceder oportunamente a informacion necesaria para
verificaciones como contratos, especificaciones técnicas y cronogramas.

La tercera debilidad es el financiamiento limitado, donde la veeduria depende de la
convocatoria anual de la Camara de Comercio, no se especifica el presupuesto destinado,
existiendo potencial vulnerabilidad de continuidad ante restricciones presupuestales y la cuarta

debilidad es el alcance territorial limitado, donde dos visitas semanales a 114 sedes representa
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una imposibilidad de visitar todas las sedes con alta frecuencia, generando necesidad de
priorizacion que podria producir sesgos hacia sedes mas accesibles, sedes con mayor matricula
o sedes con historial de problemas.

La valoracion general de la Veeduria Ciudadana es de efectividad alta, donde la veeduria
del Comité de Transparencia por Santander representa el mecanismo de control con mayor
efectividad operativa del PAE en Bucaramanga y su periodicidad alta, perfil técnico, sistema de
seguimiento a hallazgos y capacidad de intervencién inmediata la posicionan como el control
mas dinamico y con mayor potencial de incidencia en mejoras, asi el impacto en calidad es
altamente positivo dado que la verificacion técnica semanal de gramajes, inocuidad, menus y
condiciones sanitarias, con seguimiento a subsanaciones, genera presién efectiva por
cumplimiento de estandares de calidad y el impacto en cobertura es nulo de manera directa dado
que la veeduria no tiene mandato de ampliar cobertura, solo de verificar calidad en beneficiarios
ya focalizados, sin embargo, al liberar recursos que podrian desperdiciarse por mala calidad,
indirectamente contribuye a eficiencia que podria permitir ampliar cobertura.

Sobre el Control Externo Institucional, la personeria cuenta con la fortaleza de
seguimiento documentado segun el Informe de enero-septiembre 2023 pero cuenta con una
debilidad y es que no se especifica metodologia, periodicidad ni hallazgos concretos, por tanto,
la valoracion es de efectividad no evaluable con la evidencia disponible, confirmandose la
existencia del mecanismo, pero no su impacto. Por otra parte, la fortaleza son las auditorias de
cumplimiento sobre recursos del Sistema General de Participaciones para educacién y PAE, con
la debilidad de que las auditorias visibles son sobre vigencias 2019-2020 y no se publican
auditorias especificas 2022-2024, es decir, la valoracion es de efectividad no evaluable con la
evidencia disponible, existiendo el mecanismo, pero sin informacion publica de resultados
recientes.

Sobre la Secretaria de Salud y Ambiente, la fortaleza son las visitas sistematicas a 57

instituciones educativas, bodegas y uniones temporales en 2024 con resultados documentados
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donde el 75,4% obtuvo concepto favorable y la debilidad es que el 17,5% de sedes con
requerimientos evidencia problemas de infraestructura y documentacion, entonces, la valoracion
es de efectividad moderada dado que genera requerimientos especificos con potencial de
correccion, aunque persisten deficiencias en 10 de 57 sedes y el impacto en calidad es
moderadamente positivo dado que el control sanitario externo presiona por cumplimiento de
estandares de inocuidad, algo parecido ocurre con el Concejo Municipal (Control Politico), donde
la fortaleza es que los informes de OCIG al Concejo incluyen apartado especifico sobre el PAE
y la debilidad es que no se documenta debate politico, cuestionamientos o acciones derivadas,
por tanto, la valoracion es de efectividad limitada dado que el control politico recibe informacion

pero no hay evidencia de que genere presiones efectivas por mejoras.

Triangulacién: convergencias y contradicciones criticas

La primera convergencia es sobre la liberacion semanal de productos. OCIG no la
menciona explicitamente en informes, el Coordinador describe el proceso de miércoles a viernes,
y la Veedora confirma la observacion del proceso, pues el resultado es una convergencia positiva
que confirma un mecanismo preventivo efectivo por multiples fuentes, ademas, la segunda
convergencia es sobre el incumplimiento de pagos de seguridad social, dado que la OCIG 2024
reporta que la UT HIS tuvo 7 de 8 periodos con mora y la UT Nutrida tuvo 3 de 8 periodos,
mientras los testimonios no abordan explicitamente este hallazgo, entonces, el resultado es una
convergencia negativa donde el problema es detectado por control interno sin evidencia de
correccion.

La tercera convergencia es sobre los CAE funcionalmente débiles corresponde a lo
reportado por la OCIG 2023-2024 en términos de inasistencias y falta de firmas y la Veedora los
califica como llenada de planas, asi, el resultado es una convergencia negativa donde control
interno y externo coinciden en identificar la debilidad, sumado a la cuarta convergencia la cual

versa sobre los desafios logisticos rurales, donde el Operador menciona acceso vial afectado

€S0

Escuela Supe

Administracion

[

rior de
Pabhica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 136

por lluvias y limitaciones de infraestructura y la Veedora refiere dificultades de transporte,
retrasos en entregas e infraestructura deficiente, por tanto, el resultado es una convergencia

negativa donde multiples actores confirman la vulnerabilidad operativa rural.

Contradicciones Criticas Detectadas.

La primera contradicciéon responde al protocolo de suplencias, donde la OCIG 2023-2024
afirma que el proceso para la entrega de las suplencias no se encuentra documentado y se
manejan criterios subjetivos, algo que el Coordinador Municipal sefala que implementan
protocolos que quedan establecidos como acuerdos al comienzo de la vigencia, incluyendo
protocolo de suplencia, repitencia y reubicacion y la Veedora describe que la suplencia es donde
si falta algun nifio pasan los nifios de suplencia, entonces, el Operador indica que se siguen las
indicaciones y los protocolos establecidos de suplencia y repitencia.

El analisis de la contradiccion muestra que el control interno a través de OCIG afirma
ausencia de documentacion formal, mientras los actores operativos describen protocolos como
existentes y operativos, asi, la interpretacion es que los protocolos existen informalmente como
acuerdos verbales y consensos operativos pero no estan formalmente documentados en
manuales, resoluciones o instructivos auditables, situacién que genera tres riesgos: primero,
riesgo de variabilidad con aplicacion diferente en distintas instituciones educativas; segundo, no
es auditable siendo imposible verificar cumplimiento estricto; tercero, vulnerabilidad donde
cambios de personal pueden alterar practicas no documentadas, asi, la implicacién para
efectividad del control es que el control interno detecta correctamente la ausencia de
formalizacion, pero los actores operativos no perciben esto como problema, evidenciando brecha
entre cultura de control formal representada por OCIG y cultura operativa informal representada
por coordinador y operadores.

La segunda contradiccién responde a la verificacion de asistencia, toda vez que el

Coordinador Municipal describe verificacion nifio a nifio con planillas fisicas y digitales, donde la
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firma del rector certifica que los complementos correspondan a la asistencia real y la Vocera de
la Veeduria sefala que tales listados muchas veces son llenados de manera automatica por
quienes entregan las raciones, sin la verificacion real de la asistencia fisica de los nifos.

Esta contradiccion muestra que la visién oficial presenta un sistema robusto de
verificacion con multiples puntos de control, mientras la vision externa identifica una practica
vulnerable a manipulacion mediante llenado automatico, entonces, la interpretacion es que el
protocolo formal existe con planillas, firmas y cruce SIMAT, pero su aplicacion efectiva es
vulnerable, lo cual podria explicarse por tres factores: primero, presion operativa donde las
manipuladoras priorizan entregar alimentos rapido sobre llenar planillas meticulosamente;
segundo, falta de consecuencias sin evidencia de sanciones por llenado inadecuado de planillas;
tercero, confianza versus verificacion donde se confia en que estudiantes focalizados asisten sin
verificacion individual sistematica con la implicacion para efectividad del control es que existe
riesgo de sobrereporte de cobertura efectiva, es decir, si las planillas se llenan automaticamente
asumiendo que todos los focalizados asistieron pero algunos no lo hicieron, se genera brecha
entre cobertura reportada basada en planillas y cobertura efectiva de estudiantes que realmente
consumieron.

Esta brecha no es detectada por control interno dado que OCIG no verifica asistencia
individual en visitas, es detectada por veeduria externa mediante observacién directa de
practicas, pero no genera accion correctiva porque el municipio responde con el protocolo formal
sin abordar la brecha de aplicacion.

La tercera contradiccion es la suficiencia de Recursos, ya que el Coordinador Municipal
no cuestiona explicitamente la suficiencia presupuestal y enfatiza la distribucion equitativa,
mientras que el Operador sefiala que el tema de suficiencia o no de recursos es un tema complejo
porque claramente siempre se puede perfeccionar un programa social, asi mismo, la Veedora
indica que la GUAPA este afio entrante les va a dar otro porcentaje mas alto para ampliar
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cobertura y pasar esos veintipico de mil nifios que tiene en racion industrializada a racion
preparada en sitio.

Lo anterior muestra una contradiccién sobre la vision oficial que no problematiza los
recursos disponibles, la visién del operador diplomaticamente sefiala que mas recursos
mejorarian el programa y la vision de la veedora explicitamente identifica insuficiencia para
transitar de racion industrializada a racion preparada en sitio, entonces, la interpretacion es que
existe tension no verbalizada explicitamente en instancias formales como CTPS y mesas
publicas sobre la insuficiencia de recursos para alcanzar estandares optimos, tension que se
manifiesta indirectamente en tres aspectos: primero, dependencia fiscal del 90% municipal que
genera presion presupuestal; segundo, mas de 20.000 estudiantes aun en racion industrializada
gue evidencia limitacion para universalizar racidén preparada en sitio que es mas costosa pero de
mayor calidad; tercero, expectativa de incremento de aportes nacionales que confirma que el
modelo actual de financiacion es percibido como insuficiente.

Asi, la implicacion para la efectividad del control es que los mecanismos de control no
estan abordando la sostenibilidad fiscal del programa, asi, las OCIG, CTPS y mesas publicas se
enfocan en verificar cumplimiento de lo contratado, pero no cuestionan si lo contratado es

suficiente para alcanzar objetivos de calidad y cobertura universal.

Impacto de los mecanismos de control en calidad y cobertura

En la vigencia 2022 se aplicé una encuesta presentada en mesa publica a una muestra
de mas de 5.300 estudiantes, donde la satisfaccién con racién preparada en sitio modalidad
almuerzo fue del 81% y la satisfaccion con racién industrializada fue del 89%, ademas, en las
vigencias 2023 y 2024 no se reportaron encuestas, asi, el hallazgo critico es que la satisfaccion
solo se midi6 en 2022 y la ausencia de mediciones en 2023-2024 imposibilita evaluar si la
reconfiguracion de modalidades con incremento del 31% en racidon preparada en sitio y

disminucion del 58% en complementos afectd la satisfaccion de los beneficiarios y la implicaciéon
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para efectividad del control es que los mecanismos de control como OCIG, CTPS y mesas
publicas no estan monitoreando sistematicamente la calidad percibida, a pesar de que es un
indicador fundamental de efectividad del programa.

Sobre el cumplimiento sanitario (Secretaria de Salud 2024), los resultados muestran que
43 sedes equivalentes al 75,4% obtuvieron concepto favorable, 10 sedes equivalentes al 17,5%
obtuvieron concepto favorable con requerimientos y 4 sedes equivalentes al 7% no aplican,
entonces, esto indica que el 92,9% de sedes inspeccionadas sumando favorable y favorable con
requerimientos evidencia que el control sanitario externo genera presion efectiva por
cumplimiento de estandares de inocuidad, asi el impacto es positivo moderado dado que la
mayoria de sedes cumplen estandares, aunque el 17,5% requiere mejoras en infraestructura,
documentacién del personal, limpieza y manejo de residuos.

La Veedora indicé que verifican gramaje, cogen tres platos y verifican el gramaje que
realmente le estén dando, también sefialdé como hallazgo de debilidad que las manipuladoras
tienen una guia de preparacién, pero cuando se les pregunta responden que siempre lo hacen
asi, entonces, esto indica que la veeduria detecta que las manipuladoras no siempre siguen
guias de preparacion, lo cual puede generar gramajes incorrectos con sub-porcionamiento o
sobre-porcionamiento y preparacion inadecuada en tiempos de coccidon y combinaciones,
generando un impacto del control en este aspecto el cual es moderado dado que la veeduria
detecta el problema y solicita supervision mas pedagdgica, pero no hay evidencia de que esta
recomendacion se haya implementado sistematicamente.

Respecto a pagos de seguridad social, la UT HIS tuvo 7 de 8 periodos con mora promedio
de 10,75 dias, y la UT Nutrida tuvo 3 de 8 periodos con retrasos, ademas, en relacion a pagos
al personal manipulador, el caso de la I.E. Bicentenario muestra que el pago de septiembre 2024
se efectud entre el 22 y 24 de octubre, con una demora de aproximadamente un mes, asi, lo
anterior indica que estos incumplimientos afectan directamente la calidad del servicio porque el

personal desmotivado por demoras en pagos reduce compromiso con calidad, el personal sin
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seguridad social genera rotacion e inestabilidad y la violacién de derechos laborales contradice
objetivos sociales del PAE, generando un impacto sobre el control el cual es negativo por
inefectividad dado que OCIG detecta los incumplimientos, pero no hay evidencia de sanciones
contractuales efectivas que los corrijan, por lo que persisten.

En la dimension de inocuidad alimentaria, el mecanismo de control principal es la
Secretaria de Salud mas la liberacién semanal, con impacto positivo alto, ello en cumplimiento
de mendus, los mecanismos principales son OCIG y Veeduria, cuentan con impacto positivo
moderado, mientras que en gramajes adecuados, el mecanismo principal es la Veeduria, con
impacto positivo moderado dado que detecta pero no se corrige, en satisfaccion de beneficiarios,
no existe mecanismo activo desde 2022, con impacto negativo por omisién y en cumplimiento
laboral, el mecanismo principal es OCIG, con impacto negativo por inefectividad dado que
detecta pero no corrige, por tanto, la valoracion general del impacto en calidad indica que los
mecanismos de control tienen impacto mixto, por un lado positivo en dimensiones técnicas
preventivas como inocuidad y liberacion de productos el cual es moderado en dimensiones de
verificacidn como menus y gramajes donde se detectan problemas pero no siempre se corrigen
y es negativo en dimensiones de cumplimiento laboral donde persisten incumplimientos sin
sancion y en monitoreo de satisfaccién que no se mide sistematicamente.

Respecto al impacto en cobertura del programa, en 2022 se atendieron 33.509
beneficiarios de una matricula oficial aproximada de 68.000 estudiantes, representando una
cobertura cercana al 49,3% con una brecha de 34.491 estudiantes equivalente al 50,7%, en 2023
se atendieron 36.107 beneficiarios con una variacion del 7,8%, de una matricula aproximada de
68.500 estudiantes, representando una cobertura cercana al 52,7% con una brecha de 32.393
estudiantes equivalente al 47,3% y en 2024 se atendieron 37.589 beneficiarios con una variacién
del 4,1%, de una matricula oficial de 70.674 estudiantes, representando una cobertura del 53,2%
con una brecha de 33.085 estudiantes equivalente al 46,8%, por tanto, el total del periodo 2022-

2024 muestra un incremento del 12,2% en beneficiarios, asi, estos resultados indican un
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crecimiento moderado pero sostenido de beneficiarios del 12,2% en el periodo, la cobertura se
mantiene alrededor del 53% de matricula oficial y persiste una brecha del 46,8% de matricula
equivalente a 33.085 estudiantes sin cobertura.

En el area rural hay cobertura del 100% sostenida durante 2022-2024 en cumplimiento
del criterio 3 de la Resolucion 335/2021, atendiendo a 1.519 estudiantes rurales en 2022, donde
el Coordinador indicé que las zonas rurales dispersas tienen focalizacién al cien por ciento y que
el municipio tiene la obligacién de garantizar el complemento de la totalidad de los estudiantes y
la Veedora confirmé que en el area rural se atiende la totalidad de los nifios, ademas, en el area
urbana existe cobertura parcial con exclusién progresiva por edad, asi, la Veedora sefal6 que la
brecha mas grande que esta en este momento es en el area urbana y es en relacion a los nifios
de bachillerato con relacién a los nifios de primaria y preescolar, algo que en el caso del INEM,
de 35 a 40 estudiantes de quinto de primaria solo 5 reciben PAE, representando del 12,5% al
14,3% de cobertura y en el caso del San Francisco de Asis, mas de 30 estudiantes de bachillerato
esperaban 5 almuerzos sobrantes.

La meta es de 40.000 estudiantes, el avance a septiembre 2024 es de 37.589 estudiantes,
representando un cumplimiento del 94%, asi, lo critico de esto es que el municipio se aproxima
a la meta del Plan de Desarrollo, sin embargo la meta de 40.000 representa solo el 56,6% de la
matricula oficial total de 70.674 estudiantes, por lo que incluso cumpliendo el 100% de la meta
quedarian sin cobertura 30.674 estudiantes equivalentes al 43,4%, ademas, el CTPS tiene como
funcién definir criterios de focalizacion y priorizacion de sedes y grados y el impacto documentado
es que la reunién de agosto 2022 proyecto la contratacion 2023, sin evidencia documentada de
que el CTPS haya presionado por ampliacion de cobertura mas alla de proyecciones
presupuestales.

En vista de lo anterior, el OCIG tiene como funcion verificar entrega efectiva a
beneficiarios de derecho, entonces, el impacto en ampliacion de cobertura es nulo dado que solo

verifica la cobertura contratada, ademas, las Mesas Publicas tienen como funcion la
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transparencia sobre cobertura alcanzada y su impacto es limitado dado que informan pero no
presionan por ampliacion, pero la Veeduria tiene como funcion verificar calidad en beneficiarios
ya focalizados con un impacto directo en ampliacion el cual es nulo y donde el impacto indirecto
es que al mejorar eficiencia evitando desperdicios, libera recursos que podrian ampliar cobertura.

El Control Externo de Personeria y Contraloria tiene impacto no evaluable dado que no
hay evidencia publica de cuestionamientos sobre limitacion de cobertura, asi que, en sintesis del
impacto en cobertura, el hallazgo critico es que ninguno de los mecanismos de control esta
presionando efectivamente por ampliar cobertura, es decir, todos los mecanismos se enfocan en
verificar entrega efectiva a beneficiarios ya focalizados, monitorear calidad del servicio y
garantizar cumplimiento contractual, pero ninguno cuestiona o presiona por cerrar la brecha del
46,8% de matricula sin cobertura.

La explicacion de esta situacion es que la ampliacion de cobertura esta limitada por tres
factores: primero, restriccion presupuestal dado que el municipio ya asume el 90% del
financiamiento; segundo, priorizacion normativa dado que la Resolucién 335/2021 establece
criterios que priorizan preescolar, primaria y rural, relegando secundaria y media; tercero,
ausencia de presion social efectiva dado que mesas publicas y CAE no estan generando
demanda articulada por universalizacién, entonces, la valoracion general del impacto en
cobertura indica que los mecanismos de control tienen impacto marginal, es positivo en
garantizar que el 100% rural sostenido se mantenga mediante vigilancia de cumplimiento
normativo, es nulo en presionar por ampliacion de cobertura urbana, especialmente secundaria
y media, y es negativo por omision al no cuestionar la sostenibilidad de mantener el 46,8% de

matricula excluida.

Sintesis evaluativa: efectividad de la arquitectura de control
Respecto a la Matriz Integral de Efectividad de Mecanismos, la OCIG tiene cobertura del

5,3% de sedes al afio, periodicidad anual ex-post, perfil técnico multidisciplinario, impacto en
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calidad moderado dado que detecta pero no corrige, impacto en cobertura nulo y efectividad
global limitada, ademas, la Supervision PAE tiene cobertura tedrica del 100% de sedes,
periodicidad diaria, perfil técnico especializado, impacto en calidad mixto donde la liberacion es
positiva pero la aplicacion es débil, impacto en cobertura limitado y efectividad global moderada.

El CTPS tiene cobertura del programa completo, periodicidad de dos reuniones al afio,
perfil técnico multisectorial, impacto en calidad marginal, impacto en cobertura moderado dado
que define focalizacién y efectividad global limitada y los CAE tienen cobertura del 95% al 98%
de las instituciones educativas, periodicidad tedrica bimestral, perfil técnico no especializado,
impacto en calidad negativo dado que no funcionan, impacto en cobertura nulo, y efectividad
global muy limitada, en efecto, las Mesas Publicas tienen cobertura del programa completo,
periodicidad de dos al afio, perfil técnico participativo, impacto en calidad moderado por
transparencia, impacto en cobertura marginal, y efectividad global moderada.

La Veeduria Ciudadana tiene cobertura variable, periodicidad de dos visitas por semana
equivalentes a 104 al afio, perfil técnico especializado, impacto en calidad alto con caracter
preventivo y correctivo, impacto en cobertura nulo directo, y efectividad global alta, la Secretaria
de Salud tiene cobertura de 57 puntos al afio, periodicidad anual, perfil técnico especializado,
impacto en calidad moderado en lo sanitario, impacto en cobertura nulo, y efectividad global
moderada y la Personeria tiene cobertura y periodicidad no especificadas, perfil institucional,
impacto en calidad y cobertura no evaluables, y efectividad global no evaluable, mientras que la
Contraloria tiene cobertura no especificada, periodicidad irregular, perfil técnico especializado,
impacto en calidad y cobertura no evaluables por ausencia de informes publicos, y efectividad
global no evaluable.

En términos de brechas criticas identificadas, la primera brecha es entre deteccién y
correccion donde la evidencia es que OCIG detecta hallazgos recurrentes como protocolo de
suplencias, pagos de seguridad social y CAE débiles que persisten en 2023 y 2024 sin resolverse

y la causa es que la funcion de auditoria que identifica problemas no esta articulada con la funcién
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de gestion que resuelve problemas, entonces, la consecuencia es que el control interno opera
como documentacién de problemas mas que como motor de mejora continua.

La segunda brecha es entre formalidad y efectividad donde la evidencia es que los CAE
estan formalmente conformados en el 95% al 98% de las instituciones educativas, pero son
funcionalmente débiles, descritos como llenada de planas y la causa es la conformacién como
requisito burocratico sin incentivos reales para participacion activa, asi la consecuencia es que
el mecanismo con mayor cobertura territorial tiene menor efectividad operativa.

La tercera brecha es entre protocolo y practica puesto que la evidencia es que los
protocolos documentados de verificacion de asistencia y guias de preparacién no se aplican
efectivamente, con llenado automatico de planillas y manipuladoras que no siguen guias, donde
la causa es la falta de supervision pedagoégica y ausencia de consecuencias por incumplimiento,
entonces, la consecuencia es la vulnerabilidad de indicadores de cobertura efectiva y gramajes,
la cuarta brecha es entre periodicidad de control y dinamica operativa con evidencia de que la
OCIG emite un informe al afio, el CTPS tiene dos reuniones al afio y las Mesas Publicas son dos
al ano, mientras la operacién del PAE es diaria, algo que se explica por el disefio de mecanismos
enfocado en rendicion de cuentas ex-post mas que en ajustes en tiempo real con consecuencias
como los problemas operativos se detectan tardiamente cuando ya afectaron a beneficiarios.

La quinta brecha es entre multiples controles y ausencia de articulacion, debido a la
evidencia la cual indica que nueve mecanismos de control operan simultdneamente sin evidencia
de coordinacion sistematica, algo que se puede explicar debido a que cada mecanismo responde
a mandato especifico sin instancia de articulacién, con la consecuencia de una posible duplicidad
de esfuerzos en algunos aspectos como verificacion de calidad y vacios en otros como

ampliacion de cobertura y sostenibilidad fiscal.
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Protocolo de suplencias: vacio operativo critico

Un hallazgo recurrente y critico en los informes de 2023 y 2024 es la ausencia de un
protocolo documentado para el manejo de suplencias, toda vez que la OCIG reporta
sistematicamente que "En las visitas realizadas por la Oficina de Control Interno de Gestion a las
Instituciones Educativas priorizadas, se pudo constatar que el proceso para la entrega de las
suplencias, tanto, de la Raciéon Industrializada como de la Racion Preparada en Sitio y
Complemento Jornada mafana/tarde CJM/JT, no se encuentra documentado y se manejan
criterios subjetivos para su suministro a los estudiantes”, por tanto, este vacio operativo tiene
implicaciones criticas, primero, representa la imposibilidad de rastreo pues sin un protocolo
documentado, no es posible rastrear el destino real de las raciones no consumidas por
estudiantes ausentes, segundo, se genera un riesgo de desperdicio ya que la falta de control
sobre suplencias puede generar desperdicio sistematico de alimentos o, en el peor escenario,
apropiacion indebida, tercero, se presenta una afectacion de indicadores puesto que si no se
controlan las suplencias, los indicadores de cobertura efectiva vs. cobertura reportada pueden
estar distorsionados y cuarto, se fomenta una debilidad de control social donde los CAE y la
comunidad educativa no pueden ejercer control efectivo sobre un proceso que no esta
formalizado, entonces, la persistencia de esta observacién en 2023 y 2024 evidencia que, a pesar
de las recomendaciones de la OCIG, no se han implementado acciones correctivas, lo cual

representa una debilidad estructural del programa que afecta directamente su eficiencia.

Factores que afectan la eficiencia

Tabla 21. Hallazgos de auditorias externas

Categoria Institucion / Hallazgo (cita literal) Impacto
Ambito
Protocolo de Instituciones "En las visitas realizadas por la Oficina Falta de control
Suplencias Educativas de Control Interno de Gestion a las sobre raciones no
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Categoria Institucion / Hallazgo (cita literal) Impacto
Ambito
priorizadas Instituciones Educativas priorizadas, se = consumidas, posible
(visitas OCI) pudo constatar que el proceso para la desperdicio.
entrega de las suplencias, tanto, de la
Racién Industrializada como de la
Racion Preparada en Sitio no se
encuentra documentado y se manejan
criterios subjetivos para su suministro a
los estudiantes."
Demoras en I.E. INEM "Durante la entrega no hubo presencia Deterioro de
Entrega de Custodio Garcia de ningun integrante del Comité de alimentos,
Mercados Rovira Alimentacién Escolar. Dentro de las afectaciones en
(Insumos) sugerencias que ha canalizado en su calidad.
condicion de contralor estudiantil se
encuentra: ensalada en mal estado,
arroz crudo o demasiado humedo, jugos
acidos y demoras en el ingreso al
restaurante escolar."
Demoras en I.E. Nuestra "Se observo que en el tercer piso de la Deterioro de
Entrega de Sefiora del Pilar  Institucion Educativa se encuentran alimentos,
Mercados Sede D vivientes quienes manifiestan que afectaciones en
(Insumos) residen desde hace 40 afios; asi mismo, calidad.

cuentan con llaves para el ingreso y
salida del inmueble ya que en las horas
de la noche no se cuenta con
vigilancia."

Falta de Control
en Entrega de
Complementos

|.E. Bicentenario
La Hormiga
(2024)

"Sin embargo, se encuentra un sobrante
de raciones bastante grande ya que no
se lleva un control de quien recibe y
quien no por tanto no se pudo
corroborar el numero de raciones
preparadas.""Se observa un alto nivel
de desperdicio de la comida debido a
que los nifios no consumen y la
planillera no lleva un control de
realmente cuantos consumen el
almuerzo."

Imposibilidad de
verificar entregas
efectivas, posible
fraude.

Cambios de
Menu No
Autorizados

I.E. Bicentenario
La Hormiga
(octubre 2024)

"El menu del dia publicado en cartelera
es el #20: -Refresco sabor a banano y
arepa rellena de carne de cerdo
desmechado el cual empiezan a repartir
alas 9:00 a.m.""Se observa cambio de
insumo (papa amarilla) por parte del
operador atendiendo la solicitud de la
coordinadora del colegio quien pidi6 el
cambio de este producto. Se aclara que

Incumplimiento
contractual, riesgo
nutricional.
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Categoria

Institucion /
Ambito

Hallazgo (cita literal)

Impacto

este producto corresponde al menu de
la siguiente semana."

Demoras en
Pagos a
Personal
Manipulador

I.E. Santa Maria
Goretti (2024)

"Respecto al pago a los empleados por
parte de la empresa prestadora del
servicio (Operador) manifiestan que la
empresa no esta realizando los pagos al
dia. [Se observan] demoras en los
pagos a los empleados por parte de la
empresa UT-HIS constituyéndose en un
factor desmejora para las sefioras
manipuladoras que afecta la calidad en
la prestacién del servicio."

Desmotivacion del
personal, riesgo de
interrupcion del
servicio.

Falta de
Actualizacion de
Beneficiarios

|.E. Liceo Patria
(2024)

"No se encuentra actualizada la
informacion en la Ficha Técnica
Informativa del Programa de

Descoordinacion,
imposibilidad de
verificar cobertura

(SIMAT) Alimentacion Escolar, toda vez que en real.

la visita se reporta la entrega de 401 Rl

en las 2 jornadas."
Falta de I.LE. Villas de "Para el dia de la visita (22 de octubre Descoordinacion,
Actualizacién de  San Ignacio de 2024) se tiene prevista la imposibilidad de
Beneficiarios (2024) preparacion que se encuentra en el verificar cobertura

(SIMAT)

Menu No.18. [pero] mediante
comunicacion del Operador a la
Secretaria de Educacion (correo
electrénico de fecha 21 de octubre de
2024 11:24 a.m.), se solicita el cambio
de las Tajadas de maduro por fritas de
trigo del Menu No. 20, programado para
el dia 25 de octubre de 2024."

real.

Incumplimiento
en Pago de
Seguridad Social

Operador U.T.
HIS
Bucaramanga
2023

"Para la vigencia 2024, el Operador U.T.
HIS Bucaramanga 2023 ha sido
recurrente el pago de aportes a
seguridad social en forma
extemporanea (7/8 periodos, con un
promedio de 10,75 dias de mora en los

pagos)."

Riesgo laboral,
incumplimiento
obligaciones
contractuales.

Incumplimiento
en Pago de
Seguridad Social

Operador U.T.
Bucaramanga
Nutrida 2023

"Para el Operador U.T. Bucaramanga
Nutrida 2023, se ha presentado pago
extemporaneo de aportes a seguridad
social en 3/8 periodos revisados."

Riesgo laboral,
incumplimiento
obligaciones
contractuales.
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Resultados encuesta a rectores de instituciones educativas

Comités de Alimentacion Escolar (CAE) y gobernanza

En las doce instituciones educativas encuestadas, todas reportan contar con un Comité
de Alimentaciéon Escolar activo, mientras que en once casos estos comités se reunen
trimestralmente y en un caso lo hacen de forma mensual, lo cual demuestra una composicion de
estos comités amplia: en todas las instituciones participan directivos, padres de familia,
estudiantes y el operador del PAE, en nueve instituciones participan también docentes y en varias
se reporta participacion de personal administrativo, manipuladoras y en un caso, funcionarios de
la Secretaria de Educacion.Estos hallazgos indican que, al menos en el nivel escolar, la
estructura administrativa para la operacion del PAE esta formalmente instalada y responde a lo
que exigen los lineamientos nacionales, con CAE multiactor que cuentan con rectoria institucional
y participacién de la comunidad educativa.

Esta formalidad respalda la existencia de un modelo de gestion donde los rectores no
estan solos, sino que cuentan con un 6rgano colegiado para acompafar la toma de decisiones,
sin embargo, el hecho de que las reuniones sean mayoritariamente trimestrales sugiere que el
CAE funciona mas como un espacio de reporte y socializacion que como un érgano de gestion
operativa continua, entonces, para la distribucion eficiente de recursos, una instancia que se
reune pocas veces al ano tiene menos capacidad de reaccionar ante problemas cotidianos como
sobrantes, quejas o fallas de calidad, lo que puede dejar muchos ajustes logisticos en manos
exclusivas del operador, ademas, en relacion con la Entidad Territorial los rectores valoran muy
positivamente la relacién con la Secretaria de Educacién de Bucaramanga, contando con una
comunicacion con la entidad territorial que se califica como excelente en siete instituciones y
como buena en cinco, ademas, diez de las doce instituciones sefalan que siempre reciben
oportunamente informacion sobre minutas, ciclos de menu y cambios, mientras las otras dos

indican que esto ocurre casi siempre.
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Estos resultados sugieren que, desde la perspectiva de los rectores, la cadena de
informacion formal esta funcionando: la Secretaria comunica lineamientos, menus y ajustes y no
se percibe una brecha de comunicaciéon que explique ineficiencias en la operacion, por tanto,
esta percepcion es coherente con la existencia del Comité Territorial de Planeacion y
Seguimiento, del equipo de supervision y de las mesas publicas documentadas en el analisis de
fuentes secundarias, ademas, desde una perspectiva interpretativa, esto indica que los
problemas de eficiencia en la distribucién de recursos no se explican, en general, por falta de
comunicacion vertical entre la entidad territorial certificada y los colegios, sino que se ubican en
otros eslabones como la asignacién de recursos, la infraestructura, los sistemas de informacion
y los procesos de contratacion y la capacidad Logistica en las Instituciones: Infraestructura y
Flujo de Entregas, Espacios Fisicos para Almacenamiento, Preparacion y Consumo.

Las respuestas de los rectores muestran una logistica fisica heterogénea en las
instituciones educativas, respecto al almacenamiento de alimentos, cuatro instituciones reportan
espacios en 6ptimas condiciones, cinco los consideran adecuados pero con limitaciones, y tres
no cuentan con espacios adecuados y en cuanto a la preparacion de alimentos, tres instituciones
tienen espacios en 6ptimas condiciones, tres los tienen con limitaciones y seis no cuentan con
espacios adecuados, ademas, sobre los espacios de consumo por parte de los estudiantes,
cuatro instituciones tienen condiciones 6ptimas, seis presentan limitaciones y dos no cuentan
con espacios adecuados.

Estos datos evidencian que la mitad o mas de las instituciones tienen restricciones
importantes en al menos uno de los tres eslabones logisticos de almacenar, preparar y consumir,
desde el punto de vista de la distribucion eficiente de recursos, esto tiene implicaciones claras,
un almacenamiento limitado o inadecuado aumenta el riesgo de deterioro de alimentos, lo que
implica pérdida de recursos que se compran y se transportan pero no se consumen, asi, la falta
de espacios adecuados de preparacion obliga a depender mas de modalidades como racion

industrializada o a sobrecargar pocas sedes con racion preparada en sitio, lo que puede
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encarecer la logistica con mas transporte, mas tiempos muertos y mayor probabilidad de errores,
ademas, los espacios de consumo insuficientes generan congestiones, tiempos de espera largos
y, eventualmente, rechazo o menor consumo por parte de los estudiantes, lo que también se
traduce en ineficiencia con raciones servidas pero no consumidas, en sintesis, la operacién
logistica a nivel de sede esta condicionada por la infraestructura, y esto se convierte en un factor
estructural que afecta la capacidad de usar bien los recursos asignados.

Sobre la frecuencia de entrega e interrupciones del servicio, en cuanto al flujo de la
operacion, en once de las doce instituciones los alimentos se entregan diariamente, mientras
solo una reporta entrega semanal, lo cual es tipico en esquemas de entrega para preparacion
local limitada o contextos especificos, asi, diez rectores reportan que no ha habido interrupciones
en el ultimo afio escolar y dos reportan interrupciones de entre uno y cinco dias y de entre seis y
quince dias, asociadas a problemas administrativos de la entidad territorial 0 a circunstancias
extraordinarias como dafios hidraulicos y paros docentes.

Desde la perspectiva de eficiencia, esto indica que la continuidad del servicio es alta y
que, al menos en este grupo de instituciones, la interrupcion del PAE no es un problema
dominante, ya que los recursos llegan y el servicio se presta casi todos los dias y los puntos
criticos no parecen estar en la frecuencia de las entregas, sino en cdmo se gestionan

internamente esas raciones y si la infraestructura permite aprovecharlas plenamente.

Mecanismos de control interno en los colegios: correspondencia raciones-
matricula

Un punto clave para el andlisis de eficiencia es como verifican los rectores que los
recursos en forma de raciones corresponden efectivamente a los estudiantes beneficiarios, las
respuestas muestran que la lista de asistencia diaria es usada en once de las doce instituciones
y el conteo manual diario se utiliza en seis instituciones, demas, los reportes del operador se

emplean en ocho instituciones y las herramientas digitales o la integracion con SIMAT para el
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control diario solo se menciona en una instituciéon, lo anterior, evidencia un modelo de control
altamente manual y dependiente de registros en papel o planillas sueltas, con poca integracion
a sistemas de informacion robustos, es decir, la combinacién mas frecuente es lista de asistencia
mas reporte del operador, y en menor proporcion conteo manual.

Interpretativamente, esto tiene dos implicaciones importantes, en primer lugar, existe un
riesgo de errores y discrecionalidad, dado que el predominio de registros manuales aumenta la
posibilidad de inconsistencias entre estudiantes realmente atendidos y raciones reportadas y es
qgue en un contexto donde los recursos son escasos Y la presion por ejecutar el cien por ciento
es alta, este tipo de sistema puede facilitar sobre-registro, subregistro o sobrantes no
controlados, lo que afecta tanto la eficiencia como la equidad en la distribucién, en segundo lugar,
existe dificultad para articular el control administrativo y financiero pues al no existir una
integracion sistematica entre SIMAT que contiene la matricula y los registros diarios del PAE en
la sede, la verificacion de correspondencia entre recursos distribuidos y poblaciéon objetivo recae
en procesos lentos y fragmentados, lo cual se conecta directamente con lo que aparece en la
encuesta como uno de los principales factores que afectan la eficiencia y transparencia, donde
cinco rectores mencionan los sistemas de informacion deficientes.

En otras palabras, desde la perspectiva de los rectores hay esfuerzo de control en la
sede, pero el soporte tecnolégico y la conexidon con la estructura administrativa y financiera
municipal son insuficientes para garantizar un control fino y eficiente del uso de los recursos.

Sobre la supervisidn externa en la sede con visitas y registros, se reconoce una frecuencia
de supervision de la entidad territorial y del operador, donde los rectores perciben un nivel de
supervision relativamente intenso, ademas, respecto a la entidad territorial, ocho rectores
reportan visitas mensuales, dos reportan visitas trimestrales, uno reporta visitas semestrales y
uno reporta visitas anuales y respecto al operador del PAE, ocho rectores reportan visitas
semanales, tres reportan visitas mensuales y uno reporta visitas trimestrales, lo anterior sugiere

que, en la practica, la operacién logistica esta bajo una supervision constante, sobre todo por
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parte del operador que tiene presencia frecuente en la sede, ello refuerza la percepcion de los
rectores de que el PAE esta bien acompanado y monitoreado desde lo operativo, no obstante,
cuando se cruza esta informacién con la debilidad de los sistemas de informacién y con los
hallazgos documentales sobre sobrantes, falta de protocolos de suplencias y cambios de menu
de ultima hora, se perfila una paradoja: hay mucha supervision presencial, pero no
necesariamente una supervision sistematica que cierre brechas de control y eficiencia.

Sobre el manejo de informacién de calidad y problemas, respecto a los registros de quejas
o inconformidades, tres instituciones los tienen sistematizados, cinco los tienen pero no
sistematizados y cuatro no llevan registro, ademas, respecto a los informes relacionados con el
PAE, cinco instituciones presentan informes diarios, dos presentan informes semanales, dos
presentan informes mensuales, dos no presentan informes, y una menciona reportes en
reuniones de CAE cada dos meses, aqui se observa una alta variabilidad en las practicas de
reporte: hay instituciones muy exigidas con informes diarios y otras practicamente sin exigencias
formales de informe, entonces, esta heterogeneidad refleja que la estructura administrativa y de
seguimiento no esta completamente estandarizada en términos de cémo la informacién de
operacion llega a la entidad territorial y cuando la informacion no es homogénea ni sistematica,

es mas dificil identificar oportunamente desviaciones, ineficiencias o problemas de calidad.

Percepcion de calidad, cobertura y uso de recursos.

Los rectores tienen una vision bastante positiva sobre la calidad de los alimentos, toda
vez que seis la califican como excelente, cinco como buena y solo uno la considera deficiente,
ademas, respecto al consumo de los alimentos por parte de los estudiantes, cinco indican que
siempre consumen totalmente, seis que casi siempre, y uno que a veces y desde el punto de
vista de eficiencia, esto es clave: si la gran mayoria de las raciones se consumen efectivamente
y la calidad es percibida como buena o excelente, el desperdicio por rechazo directo no aparece

como un factor critico en la mirada de los directivos.
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En cambio, la cobertura si aparece como una limitante pues seis rectores consideran que
la cobertura es parcialmente suficiente, tres la consideran insuficiente, y solo tres la perciben
como suficiente o totalmente suficiente y en cuanto a los criterios de seleccion de beneficiarios,
casi todas las instituciones mencionan el grado escolar y la condiciéon socioeconémica como
criterios centrales, asi, varias incluyen criterios de vulnerabilidad especifica como victimas del
conflicto, estudiantes en inclusion, desplazados, grupos étnicos y distancia de residencia y dos
instituciones declaran cobertura del cien por ciento, lo cual es tipico en contextos rurales.

Esto indica que, aunque existen criterios relativamente claros de focalizacion, los rectores
identifican que los recursos no alcanzan para cubrir a todos los que consideran que deberian ser
beneficiarios, es decir, la estructura financiera y el nivel de recursos disponibles son percibidos
como el principal cuello de botella, mas que la gestion interna en la institucion, asi, pese a las
limitaciones identificadas, los rectores tienen una percepcion positiva sobre la gestién, ya que
respecto a la transparencia en la gestién de recursos, cuatro rectores la califican como totalmente
transparente, siete como bastante transparente, y uno como medianamente transparente y sobre
a la eficiencia en la gestién de recursos, cuatro la consideran muy eficiente, seis la consideran
eficiente, y dos la consideran medianamente eficiente, entonces, ningun rector califica la gestiéon
como poco o nada eficiente o transparente, lo cual puede interpretarse en el sentido de que, a
nivel de escuela, los rectores perciben que, dadas las restricciones de recursos, la forma como
se gestionan es razonablemente correcta, sin embargo, reconocen que existen problemas

estructurales que no dependen solo del colegio.

Factores que afectan eficiencia y transparencia segun los rectores

Cuando se les pregunta explicitamente por los principales factores que afectan la
eficiencia y transparencia del PAE, los rectores priorizan los siguientes: la asignacion de recursos
es mencionada por seis rectores, los sistemas de informacion deficientes por cinco, los procesos

de contratacion por cuatro, la politizacion del programa por cuatro, la descoordinacién entre
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entidades por tres, y la falta de supervision y control por dos, ademas, respecto a la estructura
financiera, la asignacion de recursos aparece como el factor mas sefialado y es que, los rectores
perciben que, aunque internamente se haga un esfuerzo razonable, la cantidad de recursos en
términos de nimero de cupos, tipos de complemento y cierre anticipado en algunos periodos es
insuficiente frente a las necesidades, lo anterior se alinea con el analisis documental sobre el alto
peso de recursos propios y el fuerte incremento presupuestal con aumento moderado de
cobertura.

Respecto a la estructura administrativa y de informacién, el sefialamiento a sistemas de
informacion deficientes y a la descoordinacion entre entidades valida lo que se observé en los
mecanismos de control: registros manuales, poca integracion con SIMAT, diversidad de formatos
de reporte, y falta de articulaciéon fluida entre colegio, operador y Secretaria, entonces, ello
obstaculiza la posibilidad de hacer seguimiento fino a la distribucion de recursos y de corregir
desviaciones o inequidades a tiempo.

Respecto a la operacion logistica condicionada por contratos y politica, los procesos de
contratacion y la politizacién son percibidos como factores que afectan la estabilidad de la
operacioén, incluyendo cambios de operador, tiempos de contratacién, criterios de seleccién de
empresas y posibles presiones politicas y es que desde el punto de vista de la eficiencia, esto se
traduce en riesgos de discontinuidad, curvas de aprendizaje constantes y decisiones de gasto no

siempre estrictamente técnicas.

Estrategias para el fortalecimiento de los procesos que requieren atenciéon en el PAE de
Bucaramanga segun los hallazgos

El analisis exhaustivo realizado en los dos primeros objetivos especificos de esta
investigacion permitié identificar un conjunto de debilidades estructurales, operativas y de control
que afectan la transparencia y eficiencia en la gestién de los recursos del Programa de

Alimentacion Escolar en el municipio de Bucaramanga, desde la caracterizacién de la estructura
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administrativa y financiera que evidencié una alta dependencia fiscal del municipio que asume
aproximadamente el 90% del financiamiento, un incremento desproporcionado del costo per
capita del 131% entre 2022 y 2024 frente a un aumento de cobertura de apenas el 12,2% vy la
persistencia de hallazgos criticos en la operacion logistica como la ausencia de protocolos
documentados de suplencias, incumplimientos laborales recurrentes y debilidades en
infraestructura.

Por su parte, la evaluacién de los mecanismos de control y seguimiento revelé una
arquitectura multinivel formalmente robusta pero con efectividad diferenciada: mientras la
veeduria ciudadana técnica del Comité de Transparencia por Santander opera con alta
efectividad, los Comités de Alimentacion Escolar presentan una brecha critica entre
conformacion formal y funcionamiento efectivo, siendo percibidos como una mera formalidad
burocrética, entonces, la triangulacién de fuentes documentales, indicadores cuantitativos y
testimonios de actores permitié identificar cinco brechas criticas que limitan la efectividad del
sistema de control: entre deteccién y correccion, entre formalidad y efectividad, entre protocolo y
practica, entre periodicidad de control y dindmica operativa, y entre multiples controles y ausencia
de articulacion.

Con base en estos hallazgos, el presente capitulo desarrolla cinco estrategias integrales
de fortalecimiento que responden a las principales debilidades identificadas, fundamentadas en
la evidencia primaria y secundaria recolectada y orientadas a mejorar la transparencia y eficiencia
en la gestion de los recursos del PAE, asi, cada estrategia se estructura considerando su objetivo
general, la debilidad especifica que atiende, las actividades para su implementacién, los
responsables, las fases de ejecuciodn, los indicadores de seguimiento, los mecanismos de

supervision y control, el presupuesto proyectado y la normatividad asociada.
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Sintesis de hallazgos criticos que fundamentan las estrategias

Antes de presentar las estrategias propuestas, resulta pertinente sintetizar los principales
hallazgos que las fundamentan, organizados segun las categorias de analisis establecidas en la
operacionalizacién de variables y los hallazgos criticos, brechas y debilidades fundamentales de

la prestacion del PAE en Bucaramanga.

Tabla 22. Sintesis de hallazgos criticos por categoria de analisis

Categoria Hallazgo Critico Evidencia Impacto
Estructura Dependencia fiscal Coordinador Insostenibilidad fiscal, limitacion
Financiera municipal del 90% Municipal, analisis de ampliaciéon de cobertura
presupuestal
Estructura Incremento costo  per Analisis comparativo Desproporcionalidad
Financiera capita 131% vs. cobertura 2022-2024 presupuestal, posibles
12,2% ineficiencias
Operacion Protocolo de suplencias no  Informes OCIG Imposibilidad de trazabilidad,
Logistica documentado 2023-2024 riesgo de desperdicio o fraude
Operacion Infraestructura deficiente Auditorias Afectaciéon de calidad e
Logistica en 17,5% de sedes Secretaria de Salud inocuidad alimentaria
2024
Mecanismos de CAE formalmente OCIG, Veedora Pérdida de control social
Control conformados, pero (llenada de planas)  efectivo a nivel institucional

funcionalmente débiles

Mecanismos de Verificacion de asistencia Vocera  Veeduria, Riesgo de sobrereporte de
Control vulnerable a manipulacion  Coordinador cobertura efectiva

Municipal
Mecanismos de Hallazgos OCIG Informes OCIG Brecha entre auditoria y gestién
Control persistentes sin correccion 2023-2024, correctiva

triangulacion

Sistemas de
Informacioén

Registros manuales
predominantes (11/12 IE)

Encuesta a rectores

Riesgo de errores,
inconsistencias, falta de
integracion con SIMAT

Cumplimiento Incumplimiento pagos Informe OCIG 2024  Desmotivaciéon personal, riesgo
Laboral seguridad  social (7/8 laboral, afectacion calidad
periodos UT HIS)
Cobertura Brecha del 46,8% de Analisis matricula Exclusion de 33.085
matricula sin atencion VS. beneficiarios estudiantes, especialmente
2024 secundaria/media
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Estos hallazgos evidencian problematicas que trascienden lo meramente operativo y se
ubican en dimensiones estructurales del disefio y gobernanza del programa, requiriendo

estrategias que aborden tanto las causas inmediatas como los factores sistémicos subyacentes.

Estrategia 1: sistema Integrado de informacién y trazabilidad del PAE (SIITPAE)

Esta estrategia responde a una de las debilidades mas criticas identificadas en la
investigacion, a saber, la prevalencia de registros manuales que dificultan la verificacion efectiva
de la correspondencia entre raciones entregadas y beneficiarios reales, ademas, la encuesta a
rectores evidencié que solo una de doce instituciones utiliza herramientas digitales integradas
con SIMAT para el control diario, mientras que el Coordinador Municipal reconocio la necesidad
de implementar sistemas con huellero o cédigos QR para garantizar el seguimiento dado que la
Vocera de la Veeduria senal6 que los listados muchas veces son llenados de manera automatica
sin verificacion real de la asistencia fisica de los nifios.

Por tanto, el Sistema integrado de informacion y trazabilidad del PAE constituye una
plataforma tecnolégica que permitira el registro en tiempo real de la entrega de raciones, la
verificacion biométrica o por cdédigo QR de los beneficiarios, la integracion automatica con el
Sistema Integrado de Matricula, la generacién de alertas tempranas ante inconsistencias y la
produccion de reportes automatizados para los diferentes niveles de control y supervision, a

continuacion se presenta la ficha técnica de la estrategia 1.

Tabla 23. Ficha técnica estrategia 1: SIITPAE

Componente Descripcion
Nombre de la Sistema Integrado de Informacion y Trazabilidad del PAE (SIITPAE)
Estrategia
Objetivo General Garantizar la trazabilidad individual de beneficiarios y la verificacion efectiva de la

correspondencia entre raciones entregadas y estudiantes atendidos mediante la
implementacién de un sistema de informacién integrado con tecnologia de
identificacién biométrica o por codigo QR
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Componente Descripcion

Debilidad que Prevalencia de registros manuales vulnerables a manipulacion; falta de integracion

Atiende con SIMAT; imposibilidad de verificar cobertura efectiva versus reportada; brecha
entre protocolo formal y practica real de verificacion de asistencia

Poblacién 37.589 estudiantes beneficiarios del PAE en 114 sedes educativas

Beneficiaria

Responsable Secretaria de Educacion de Bucaramanga - Coordinacion PAE

Principal

Corresponsables Secretaria TIC Municipal, Operadores del PAE, Rectores de Instituciones
Educativas

Plazo de 18 meses

Implementacién

Presupuesto $850.000.000 (inversion inicial) + $120.000.000 anuales (mantenimiento y

Proyectado operacion)

Actividades para la Implementacioén.

La primera fase corresponde al disefio y desarrollo tecnolégico, que se ejecutara durante
los meses uno al seis, en esta etapa se realizara el levantamiento de requerimientos funcionales
con participacion de todos los actores del PAE incluyendo Secretaria de Educacién, operadores,
rectores y veeduria, ademas, se disefiara la arquitectura del sistema contemplando modulos de
registro de beneficiarios, verificacion de asistencia, control de entregas, gestién de suplencias,
reportes y alertas y posteriormente, se desarrollara la interfaz de integracién con SIMAT para
actualizacién automatica de matricula y focalizacion, definiendo el protocolo de identificacién que
podra ser huellero biométrico, cddigo QR en carnet estudiantil, o reconocimiento facial segun
viabilidad técnica y presupuestal, para por ultimo, elaborar los términos de referencia para la
contratacion del desarrollo tecnolégico.

La segunda fase abarca la adquisicion e instalacion de equipos, programada para los
meses cinco al diez, donde durante este periodo se realizara el proceso de contratacion del
desarrollo del software y adquisicion de hardware y se instalaran los dispositivos de verificacion
en las 114 sedes educativas priorizando aquellas con mayor matricula y modalidad RPS, ello en
funcién de configurar la conectividad de red en instituciones que lo requieran, generando los
carnés estudiantiles con cddigo QR integrado para todos los beneficiarios del PAE, seguido de
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la tercera fase la cual comprende la capacitacion y pilotaje, ejecutandose entre los meses ocho
y doce, donde se disefiara e implementara un programa de capacitacion para manipuladoras,
coordinadores de sede, equipo de supervision PAE y operadores, ejecutando un piloto en veinte
sedes educativas representativas incluyendo urbanas, rurales, RPS y RI para documentar las
lecciones aprendidas y realizar los ajustes necesarios al sistema, validando la interoperabilidad
con SIMAT vy los sistemas de los operadores como Loginsoft.

La cuarta fase corresponde al despliegue masivo y estabilizacion, abarcando los meses
once al dieciocho, donde se extendera la implementacién a las 114 sedes educativas de manera
gradual y se pondra en funcionamiento la mesa de ayuda técnica para soporte a usuarios, lo que
permitira el monitoreo de indicadores de adopcién y uso del sistema y se realizaran los ajustes

finales y la estabilizacién del sistema.

Indicadores de seguimiento y evaluacion.

Tabla 24. Indicadores de la Estrategia 1

Tipo de Nombre Férmula Meta  Meta Afio2 Periodicidad
Indicador Ao 1
Producto Sedes con sistema (Sedes con SITPAE / 50% 100% Trimestral
implementado Total sedes) x 100
Producto Beneficiarios con (Estudiantes con carné / 80% 100% Trimestral
carné QR Total beneficiarios) x 100
Resultado Registros digitales (Entregas registradas 60% 95% Mensual
de entrega digitalmente /  Total
entregas) x 100
Resultado Consistencia (Registros PAE 90% 98% Mensual
SIMAT-PAE coincidentes con SIMAT /
Total registros) x 100
Impacto Reduccion de (Sobrantes 70% 95% Trimestral
sobrantes no documentados y
controlados justificados / Total
sobrantes) x 100
Impacto Tiempo de Dias promedio para 3dias 1 dia Trimestral
generacion de consolidar informe de (automatico)
reportes cobertura
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Mecanismos de supervision, control y evaluacion.

Ademas de los indicadores relacionados en la tabla 24, el sistema incorporara
mecanismos de control automatizado mediante alertas en tiempo real ante inconsistencias como
estudiantes marcados sin verificacién biométrica, entregas superiores a la matricula focalizada,
0 patrones andmalos de asistencia, asi, se generaran reportes automaticos diarios para los
supervisores del equipo PAE y reportes semanales consolidados para la Coordinacion Municipal,
por tanto, la supervision externa estara a cargo de la Oficina de Control Interno de Gestién, que
tendra acceso de consulta al sistema para verificar la consistencia de la informacion y realizar
cruces con otras fuentes y la Veeduria del Comité de Transparencia por Santander podra acceder
a reportes especificos que faciliten sus visitas de verificaciéon en sitio.

Entonces, la evaluacion se realizara trimestralmente mediante un comité técnico
conformado por la Coordinacién PAE, la Secretaria TIC, un representante de los operadores y
un representante de la veeduria, donde semestralmente se presentaran los resultados al Comité

Territorial de Planeacion y Seguimiento y en las mesas publicas del PAE.

Normatividad asociada.

La estrategia se enmarca en la Resolucion 335 de 2021 del Ministerio de Educacion
Nacional que establece la obligacién de las ETC de contar con sistemas de informacion para el
seguimiento del PAE, se articula con el Decreto 1852 de 2015 sobre competencias de las ETC
en supervision efectiva donde a nivel municipal, se alinea con las politicas de gobierno digital y
transparencia establecidas en el Plan de Desarrollo Municipal 2024-2027 y con la Ley 1712 de

2014 sobre transparencia y acceso a la informacion publica.
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Estructura presupuestal.

Tabla 25. Presupuesto detallado estrategia 1

Rubro Descripcion Valor (COP)
Desarrollo de software Disefio, desarrollo e implementacion del SIITPAE $280.000.000
Hardware Dispositivos de verificacién (114 unidades) + servidores $320.000.000
Conectividad Adecuacion de red en sedes que lo requieran $80.000.000
Carnés estudiantiles Produccion de 40.000 carnés con cédigo QR $60.000.000
Capacitacién Programa de formacion a usuarios $50.000.000
Contingencias Imprevistos (10%) $60.000.000
Total Inversion Inicial $850.000.000
Mantenimiento anual Soporte técnico, actualizaciones, mesa de ayuda $80.000.000
Operacion anual Conectividad, reposicion de equipos $40.000.000
Total Operacion Anual $120.000.000

Nota: Los valores son estimados.

Estrategia 2: fortalecimiento de los comités de alimentacién escolar como mecanismos
efectivos de control social

Los hallazgos de la investigacion evidenciaron una brecha critica entre la conformacion
formal de los Comités de Alimentacioén Escolar y su funcionamiento efectivo, pues mientras el
95% al 98% de las instituciones educativas cuentan con CAE conformado, los informes de la
OCIG 2023-2024 reportan sistematicamente inasistencias de miembros, falta de firmas en actas,
ausencia del personero estudiantil y no participacién de representantes de padres de familia,
sobre ello, la Veedora del Comité de Transparencia expresoé contundentemente que los formatos,
para ellas son una llenada de planas, evidenciando que estos comités operan como requisito
burocratico mas que como mecanismo real de control social.

Esta percepcién se confirma con la limitada capacidad de incidencia identificada: no se
documenta que las sugerencias recibidas en CAE hayan generado cambios efectivos, ni existen
casos donde un CAE haya detectado irregularidades graves que derivaran en acciones
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correctivas, adicionalmente, el componente social de la Secretaria de Educacién conformado por
una trabajadora social y una psicéloga debe acomparfar 114 sedes, resultando en una relacién
de un profesional por cada 57 sedes que hace imposible un acompafamiento frecuente y
efectivo, en este sentido, la estrategia propuesta busca transformar los CAE de instancias
meramente formales a mecanismos efectivos de participacion ciudadana y control social,
mediante el fortalecimiento de capacidades, la vinculacion de incentivos, la articulacion con otros

actores de control y la generacion de consecuencias reales derivadas de sus observaciones.

Tabla 26. Ficha técnica estrategia 2: fortalecimiento CAE

Componente

Descripcion

Nombre de |la

Estrategia

Fortalecimiento de los Comités de Alimentacion Escolar como Mecanismos

Efectivos de Control Social

Objetivo General

Transformar los CAE en instancias de participacion ciudadana efectiva que ejerzan
control social real sobre la operacion del PAE en cada institucion educativa,
articulandolos con los demas mecanismos de supervision y generando

consecuencias concretas derivadas de sus hallazgos

Debilidad
Atiende

que

Brecha entre conformacién formal y funcionamiento efectivo de CAE; percepcion
de formalismo burocratico; inasistencias sistematicas; falta de capacidad de

incidencia; desarticulacion con otros mecanismos de control

Poblacion

Beneficiaria

Integrantes de CAE en 47 instituciones educativas oficiales (aproximadamente 470

personas entre rectores, docentes, padres de familia, estudiantes y operadores)

Responsable

Principal

Secretaria de Educacién de Bucaramanga - Componente Social PAE

Corresponsables

Personeria Municipal, Comité de Transparencia por Santander, Operadores del
PAE, Rectores

Plazo de

Implementacion

12 meses (implementacion continua)

Presupuesto

Proyectado

$180.000.000 anuales
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Actividades para la Implementacioén.

La primera fase corresponde al diagnéstico y rediseiio del modelo CAE, ejecutandose
durante los meses uno al tres, alli se realizara un diagnéstico participativo con integrantes de
CAE para identificar las causas de la baja participacion y las barreras para el gjercicio efectivo
del control social y se redisefiara el modelo de funcionamiento de los CAE incorporando
metodologias participativas, roles claros y mecanismos de seguimiento a compromisos, asi
mismo, se elaborard una guia practica de funcionamiento del CAE que supere la logica de
formatos rigidos y promueva la deliberacion efectiva logrando definir un sistema de
reconocimiento e incentivos para los CAE con mejor desempefio.

La segunda fase abarca el programa de formacién integral, programada para los meses
tres al ocho, donde se disefiara e implementara un programa de capacitacién diferenciado para
cada tipo de integrante del CAE incluyendo rectores, docentes, padres de familia, estudiantes y
representantes del operador, con contenidos que incluiran normatividad del PAE, estandares de
calidad alimentaria, mecanismos de verificacion, rutas de denuncia, elaboracion de informes
efectivos y articulacién con entes de control y se utilizaran metodologias experienciales y se
realizaran réplicas en cada institucion educativa, ademas, de que se formara a los personeros
estudiantiles como veedores del PAE en sus instituciones.

La tercera fase comprende la articulacion con mecanismos de control, ejecutandose entre
los meses cuatro y diez donde se establecera un protocolo de articulacion entre CAE, equipo de
supervision PAE, Veeduria del Comité de Transparencia y Personeria Municipal y se creara un
canal directo de comunicacion entre CAE y supervisores para reporte inmediato de novedades,
asi mismo, se disefiara un mecanismo de retroalimentacién obligatoria donde las observaciones
de los CAE deban recibir respuesta documentada por parte de la Secretaria de Educacién en un
plazo maximo de quince dias, donde se incluira a representantes de CAE en las mesas publicas

del PAE con voz y voto.
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La cuarta fase corresponde al sistema de seguimiento y reconocimiento, abarcando los meses

seis al doce. Se implementara un sistema de monitoreo del funcionamiento de los CAE que

supere la verificacion formal de actas. Se estableceran indicadores de efectividad como

incidencia de observaciones en acciones correctivas, participacion real de miembros y calidad

de las deliberaciones. Se realizara una ceremonia anual de reconocimiento a los CAE mas

destacados con incentivos como dotacién para comedores escolares, equipamiento para cocinas

0 mejoras en infraestructura. Se sistematizaran y difundiran las buenas practicas de los CAE mas

efectivos.

Indicadores de seguimiento y evaluacién.

Tabla 27. Indicadores de la estrategia 2

Tipo de Nombre Foérmula Meta Periodicidad

Indicador Ano 1

Producto Integrantes CAE (Integrantes capacitados / Total 80% Semestral
capacitados integrantes) x 100

Producto CAE con guia practica (CAE con nueva metodologia / 100% Trimestral
implementada Total CAE) x 100

Resultado Participacion efectiva en (Asistentes promedio /I 75% Bimestral
reuniones Integrantes convocados) x 100

Resultado Observaciones con (Observaciones respondidas / 100% Trimestral
respuesta documentada  Total observaciones) x 100

Resultado Observaciones que (Observaciones con  accion 60% Semestral
generan acciones correctiva / Total observaciones
correctivas validas) x 100

Impacto Satisfaccion de Calificacion promedio en 4.0 Anual
integrantes CAE encuesta de percepcion (escala

1-5)
Impacto Hallazgos de calidad Numero de alertas tempranas 50 Anual

detectados por CAE

generadas por CAE
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Mecanismos de supervision, control y evaluacion.

La supervision del funcionamiento de los CAE se realizara mediante visitas de
acompafiamiento del componente social del equipo PAE, priorizando aquellas instituciones con
historial de baja participacion, donde se implementara un sistema de reporte mensual donde
cada CAE debe informar sobre sus actividades, deliberaciones y seguimiento a compromisos
anteriores y el control externo estara a cargo de la Personeria Municipal, que verificara
trimestralmente el cumplimiento de los derechos de participaciéon de los integrantes del CAE y la
efectividad del mecanismo de retroalimentacion, ademas, la Veeduria del Comité de
Transparencia incluira en sus visitas una verificacion del funcionamiento real del CAE en cada
sede y la evaluacion se realizara semestralmente mediante un instrumento que combine
indicadores cuantitativos de participacion con indicadores cualitativos de incidencia, por ultimo,
los resultados se presentaran al CTPS y se publicaran en las mesas publicas del PAE, generando
un ranking de desempeno de los CAE que visibilice las buenas practicas y motive la mejora

continua.

Normatividad asociada.

La estrategia se fundamenta en el Articulo 19 de la Resolucién 335 de 2021 que establece
las funciones y conformaciéon de los CAE la cual se articula con la Circular 69 de 2024 de la
Secretaria de Educacion de Bucaramanga sobre conformacion y seguimiento de CAE y a nivel
constitucional, se enmarca en los articulos 40 y 270 de la Constitucion Politica sobre participacion
ciudadana y control social, vinculandose con la Ley 850 de 2003 sobre veedurias ciudadanas y

la Ley 1757 de 2015 sobre participacion democratica.
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Estructura presupuestal.

Tabla 28. Presupuesto detallado estrategia 2

Rubro Descripcion Valor Anual

(COP)

Diagnéstico y redisefio Consultorias, talleres participativos, disefio de guias  $35.000.000

Programa de capacitacion  Material didactico, logistica, facilitadores $60.000.000

Articulacién Coordinacién con Personeria, Veeduria, mesas de $20.000.000

interinstitucional trabajo

Sistema de seguimiento Plataforma de monitoreo, procesamiento de $25.000.000

informacion
Incentivos y Premios a CAE destacados, ceremonia anual $30.000.000

reconocimientos
Contingencias Imprevistos (10%) $10.000.000
Total Anual $180.000.000

Nota: Los valores son estimados.

Estrategia 3: protocolo integral de gestion de suplencias, repitencias y control de
sobrantes

Uno de los hallazgos mas criticos y recurrentes identificados en los informes de la OCIG
2023-2024 es la ausencia de un protocolo documentado para el manejo de suplencias, toda vez
que el informe sefala textualmente que el proceso para la entrega de las suplencias no se
encuentra documentado y se manejan criterios subjetivos para su suministro a los estudiantes,
por tanto, esta situacién contrasta con los testimonios del Coordinador Municipal, la Veedora y el
Operador, quienes describieron la existencia de protocolos operativos de suplencia, repitencia y
reubicacion, asi, la triangulacion de estas fuentes evidencia que los protocolos existen
informalmente como acuerdos verbales y consensos operativos, pero no estan formalmente
documentados en manuales, resoluciones o instructivos auditables, situacidon que genera riesgos
de variabilidad en la aplicacién entre diferentes instituciones educativas, imposibilidad de verificar
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el cumplimiento estricto de los criterios, y vulnerabilidad ante cambios de personal que pueden
alterar practicas no documentadas.

Adicionalmente, el informe de la |.E. Bicentenario La Hormiga de 2024 evidencié un
sobrante de raciones bastante grande ya que no se lleva un control de quién recibe y quién no y
se observé un alto nivel de desperdicio de la comida debido a que los nifios no consumen y la
planillera no lleva un control de realmente cuantos consumen el almuerzo, en consecuencia, esta
situacion imposibilita verificar la cobertura efectiva y genera riesgo de desperdicio de recursos o,

en el peor escenario, apropiacion indebida.

Tabla 29. Ficha técnica estrategia 3: protocolo de suplencias y sobrantes

Componente Descripcion

Nombre de la Protocolo Integral de Gestidon de Suplencias, Repitencias y Control de Sobrantes

Estrategia

Objetivo General Documentar, estandarizar e implementar un protocolo formal auditable para la
gestion de suplencias, repitencias y control de sobrantes que garantice la
trazabilidad de las raciones no consumidas por beneficiarios titulares y minimice
el desperdicio de recursos

Debilidad que Ausencia de protocolo documentado de suplencias; manejo con criterios

Atiende subjetivos; imposibilidad de rastrear destino de raciones no consumidas;
sobrantes no controlados; riesgo de desperdicio o fraude

Poblacion 114 sedes educativas con servicio PAE

Beneficiaria

Responsable Secretaria de Educacion de Bucaramanga - Coordinacion PAE

Principal

Corresponsables Operadores del PAE, Rectores de Instituciones Educativas, OCIG

Plazo de 6 meses
Implementacién
Presupuesto $45.000.000

Proyectado
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Actividades para la implementacion.

La primera fase corresponde a la documentacion y formalizacién del protocolo,
ejecutandose durante los meses uno y dos, donde se sistematizaran las practicas actuales de
suplencias, repitencias y reubicaciones mediante entrevistas con coordinadores de sede,
manipuladoras y operadores y se elaborara el documento técnico del Protocolo Integral que
incluya definiciones operativas, criterios de aplicacion, responsables, procedimientos paso a
paso, formatos de registro y mecanismos de verificacién. El protocolo definira con precisién los
siguientes aspectos: orden de prioridad para suplencias cuando un beneficiario titular no asiste,
considerando estudiantes matriculados no focalizados segun vulnerabilidad; condiciones
especificas para aplicacion de repitencia en zonas rurales con cobertura del 100%; procedimiento
de reubicacion de raciones industrializadas no entregadas hacia otras sedes; mecanismo de
reporte y justificacidn de sobrantes; y criterios de trazabilidad individual de cada racién y se
socializara el borrador del protocolo con operadores, rectores, CAE y veeduria para incorporar
observaciones. Se expedira el protocolo mediante acto administrativo que lo haga vinculante y
auditable.

La segunda fase abarca la capacitacion y dotacion de instrumentos, programada para los
meses tres y cuatro, donde se disefiaran los formatos estandarizados de registro que incluyan
formato de control diario de suplencias y repitencias, formato de reporte de sobrantes con
justificacion, formato de reubicacion de RI entre sedes, y planilla de trazabilidad individual de
beneficiarios y se capacitara a manipuladoras, coordinadores de sede y personal de supervision
en la aplicacién del protocolo, ademas, se dotara a cada sede de los instrumentos necesarios
para el registro incluyendo formatos impresos, sellos de control y guia de consulta rapida y se
integrara el protocolo con el Sistema de Informacién propuesto en la Estrategia 1.

La tercera fase comprende la implementacién y verificacion, ejecutandose entre los
meses cuatro y seis, iniciando con la aplicacion del protocolo en todas las sedes educativas con

acompafamiento intensivo durante el primer mes, para luego, establecer un mecanismo de
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reporte semanal de novedades en la aplicacién del protocolo y poder realizar visitas de

verificacion por parte del equipo de supervisién para constatar la correcta aplicacion, por ultimo,

se realizaran los ajustes necesarios con base en las lecciones aprendidas de la implementacion.

Indicadores de seguimiento y evaluacion.

Tabla 30. /ndicadores de la estrategia 3

Tipo de Nombre Formula Meta Periodicidad

Indicador

Producto Protocolo expedido y Acto administrativo vigente + 100% Unica
socializado evidencia de socializacion

Producto Sedes con formatos (Sedes usando formatos / Total 100% Mensual
implementados sedes) x 100

Producto Personal capacitado en (Manipuladoras y coordinadores 100% Trimestral
protocolo capacitados / Total personal) x

100

Resultado Suplencias documentadas (Suplencias con registro completo 95%  Semanal
correctamente | Total suplencias) x 100

Resultado Sobrantes con (Sobrantes justificados / Total 100% Semanal
justificacion documentada  sobrantes reportados) x 100

Impacto Reduccion de sobrantes Comparacién porcentual pre y -50% Trimestral
no controlados post implementacion

Impacto Hallazgos OCIG sobre Numero de observaciones OCIG 0 Anual
suplencias relacionadas con suplencias

Mecanismos de supervision, control y evaluacion.

La supervision se realizara mediante verificacion cruzada de los registros de suplencias

con las planillas de asistencia y los reportes de operadores, donde el equipo de supervision PAE

incluira en sus visitas diarias la revision de la aplicacion del protocolo, verificando la coherencia

entre raciones preparadas, raciones entregadas a titulares, suplencias otorgadas y sobrantes

reportados y el control externo estara a cargo de la OCIG, que incluira en sus visitas de
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seguimiento la verificacion del cumplimiento del protocolo documentado, en efecto, se espera
que la formalizacion del protocolo resuelva el hallazgo recurrente identificado en los informes
2023-2024 y la Veeduria del Comité de Transparencia verificara la aplicacion del protocolo en
sus visitas semanales.

La evaluacion se realizara trimestralmente mediante el analisis de los indicadores de
suplencias, repitencias y sobrantes, comparando la situaciéon anterior con la posterior a la
implementacién del protocolo y los resultados se presentaran al CTPS y se incluiran en los

informes de gestion del PAE.

Normatividad asociada.

El protocolo se fundamentara en la Resolucion 335 de 2021 que establece los
lineamientos de operacion del PAE y se articulara con la Ficha Técnica de Negociacion que rige
las obligaciones contractuales de los operadores, ademas, el acto administrativo de expedicién
debera ser una resolucion o circular de la Secretaria de Educacion que lo haga vinculante para

todos los actores del programa.

Estructura presupuestal.

Tabla 31. Presupuesto detallado estrategia 3

Rubro Descripcion Valor (COP)
Consultoria técnica Elaboracion del protocolo y formatos  $15.000.000
Socializacion Talleres de socializacion con actores  $8.000.000
Capacitacion Formacion a personal de sedes $12.000.000

Material de apoyo  Impresion de formatos, guias, sellos  $5.000.000
Contingencias Imprevistos (10%) $5.000.000
Total $45.000.000

Nota: Los valores son estimados.

@

0
000
€$00
Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA 171

Estrategia 4: plan de mejoramiento de infraestructura y transicion hacia racién preparada
en sitio

El analisis de la operacién logistica evidencié que la mitad o mas de las instituciones
educativas encuestadas tienen restricciones importantes en al menos uno de los tres eslabones
logisticos de almacenar, preparar y consumir alimentos, ademas, las auditorias de la Secretaria
de Salud y Ambiente de 2024 reportaron que el 17,5% de las sedes visitadas obtuvieron concepto
favorable con requerimientos, identificandose deficiencias en infraestructura, equipos, utensilios,
limpieza y manejo de residuos en instituciones como la I.E. Luis Carlos Galan Sarmiento, I.E.
Promocion Social, |.E. de Santander, |.E. Politécnico e I.E. Salesiano.

Esta limitacion de infraestructura tiene implicaciones directas en la distribucién de
modalidades del PAE, pues para 2024, el 46,1% de los beneficiarios recibia racion
industrializada, modalidad que la Veedora caracterizé negativamente sefialando que genera
monotonia en los estudiantes al recibir diariamente el mismo producto lacteo, panificado, fruta
tres veces por semana y azucares dos veces, sobre ello, los docentes han manifestado quejas
porque los nifios se aceleran mucho por la cantidad de azucar que contienen estos productos.

Asi mismo, la Veedora expresé la aspiracién de poder pasar esos veintipico de mil nifios
que tiene en racion industrializada a racién preparada en sitio, reconociendo que esto requiere
tanto mayor presupuesto como mejoras en infraestructura, entonces, el analisis financiero mostré
que la racién preparada en sitio tiene un costo de $6.865,29 frente a $5.003,24 de la racion
industrializada, una diferencia del 37,2% que debe ser considerada en la planificacion

presupuestal.
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Tabla 32. Ficha técnica estrategia 4: mejoramiento de infraestructura

Componente Descripcion

Nombre de la Plan de Mejoramiento de Infraestructura y Transicion hacia Racion Preparada en

Estrategia Sitio

Objetivo General Mejorar las condiciones de infraestructura de los restaurantes escolares en las
sedes educativas con mayores deficiencias para posibilitar la transicién progresiva
de racion industrializada a racién preparada en sitio, mejorando la calidad

nutricional del servicio

Debilidad que Infraestructura deficiente en almacenamiento, preparacién y consumo de
Atiende alimentos; dependencia de modalidad RI por limitaciones fisicas; hallazgos de

auditorias sanitarias; restricciones logisticas que afectan la calidad del servicio

Poblacién Aproximadamente 17.650 estudiantes actualmente en modalidad Rl que podrian
Beneficiaria transitar a RPS
Responsable Secretaria de Educacion de Bucaramanga en coordinacion con Secretaria de
Principal Infraestructura

Corresponsables Secretaria de Salud y Ambiente, Operadores del PAE, Rectores

Plazo de 36 meses (mediano plazo)

Implementacion

Presupuesto $3.500.000.000 (inversién en infraestructura)

Proyectado

Actividades para la Implementacion.

La primera fase corresponde al diagnéstico y priorizacion, ejecutandose durante los
meses uno al seis, donde se realizara un diagnéstico técnico detallado de la infraestructura de
restaurantes escolares en las 114 sedes educativas, incluyendo evaluacién de condiciones de
almacenamiento, areas de preparacion, equipamiento de cocina, sistemas de refrigeracion,
comedores y servicios sanitarios y se elaborara una matriz de priorizacion que considere criterios
como numero de estudiantes en Rl susceptibles de transitar a RPS, gravedad de las deficiencias
identificadas, costo estimado de la intervencion y viabilidad técnica de la adecuacion.

Ademas, se identificaran al menos veinte sedes prioritarias para intervenciéon en la
primera fase, se gestionaran recursos adicionales ante el Gobierno Nacional, considerando que
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la Veedora menciond que la GUAPA les va a dar otro porcentaje mas alto para ampliar cobertura,
para la segunda fase ésta abarca el disefio y contratacién de obras, programada para los meses
seis al doce, donde se elaboraran los estudios y disefios técnicos para las intervenciones
priorizadas, cumpliendo con la normativa sanitaria del INVIMA y las especificaciones técnicas del
PAE, y se adelantaran los procesos de contratacién para las obras de adecuacion, privilegiando
la contratacion de mano de obra local, todo ello coordinando los cronogramas de intervencion
para minimizar la afectacion del servicio durante las obras, priorizando la ejecucion durante
periodos de vacaciones escolares.

La tercera fase comprende la ejecucion de obras primera etapa, ejecutandose entre los
meses doce y veinticuatro donde se ejecutaran las obras de adecuacién en las veinte sedes
priorizadas, incluyendo construccion o ampliacion de areas de cocina, instalacion de sistemas de
refrigeracion y almacenamiento, adecuacion de comedores con capacidad suficiente,
mejoramiento de servicios sanitarios, e instalacion de sistemas de extraccién de humos y
ventilacion y se realizara la interventoria técnica de las obras para garantizar el cumplimiento de
especificaciones, dotando a las sedes intervenidas del equipamiento necesario para la operacion
en modalidad RPS.

La cuarta fase corresponde a la transicion de modalidad y evaluacion, abarcando los
meses dieciocho al treinta y seis, donde se coordinara con los operadores la transicion de los
estudiantes de las sedes intervenidas de Rl a RPS, se realizara seguimiento a la operacién de
las nuevas cocinas durante los primeros tres meses de funcionamiento, se evaluara el impacto
de la transicion en la satisfaccion de los beneficiarios y en los indicadores nutricionales y se

planificara la segunda etapa de intervenciones con base en las lecciones aprendidas.
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Indicadores de seguimiento y evaluacion.

Tabla 33. Indicadores de la estrategia 4

174

Tipo de Nombre Formula Meta Meta Meta Periodicidad
Indicador Afo1 Anro2 Ano3
Producto Diagnéstico de Numero de sedes 114 - - Unica
infraestructura diagnosticadas
Producto Sedes Numero de sedes con 5 15 20 Semestral
intervenidas obras completadas
Resultado  Transicion RI a (Estudiantes transitados 10% 40% 80% Trimestral
RPS a RPS / Meta de
transicion) x 100
Resultado  Conceptos (Sedes intervenidas con 100% 100% 100%  Anual
sanitarios concepto favorable /
favorables Total intervenidas) x 100
Impacto Reduccién de (Estudiantes en RI / 44% 38% 30% Anual
estudiantes en Rl  Total beneficiarios) x
100
Impacto Satisfaccion con Calificacion promedioen 4.0 4.2 4.5 Anual

calidad

alimentaria

encuesta (escala 1-5)

Mecanismos de supervision, control y evaluacion.

La supervision de las obras estara a cargo de la Secretaria de Infraestructura mediante

interventoria técnica especializada donde se estableceran comités de seguimiento con

participacion de la Secretaria de Educacién, los rectores de las sedes intervenidas y

representantes de los CAE y el control externo lo ejerceran la Contraloria Municipal mediante

auditoria a la ejecucion de recursos y la Secretaria de Salud y Ambiente mediante visitas de

inspeccion para verificar el cumplimiento de la normativa sanitaria en las nuevas instalaciones,

ademas, la evaluacion se realizara mediante un estudio de linea base y medicion posterior que

permita comparar los indicadores de calidad, satisfaccion y operacion antes y después de la
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intervencion y los resultados se presentaran al Concejo Municipal y se incluiran en los informes

de rendicion de cuentas del Plan de Desarrollo.

Normatividad asociada.

La estrategia se enmarca en la Resolucion 335 de 2021 que establece las condiciones

minimas de infraestructura para la operacion del PAE, se articula con la Resolucién 2674 de 2013

del Ministerio de Salud sobre condiciones sanitarias para establecimientos que manipulan

alimentos y a nivel municipal, se vincula con el Plan de Desarrollo 2024-2027 y el Plan de

Infraestructura Educativa.

Estructura presupuestal.

Tabla 34. Presupuesto detallado estrategia 4

Descripcion

Valor (COP)

Diagnéstico

técnico

Estudios de infraestructura en 114 sedes

$150.000.000

Estudios

disefios

Disefios técnicos para 40 sedes

$200.000.000

Obras civiles

Construccién y adecuacion de cocinas y comedores (20 sedes

primera etapa)

$2.400.000.000

Equipamiento

Dotacion de equipos de cocina, refrigeracion y mobiliario

$500.000.000

Interventoria

Supervision técnica de obras

$150.000.000

Contingencias

Imprevistos (5%)

$100.000.000

Total

$3.500.000.000

Nota: Los valores son estimados.
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Estrategia 5: sistema de articulacion y respuesta efectiva a hallazgos de control

Una de las brechas mas criticas identificadas en la investigacion es la desconexion entre
la funcion de auditoria que detecta problemas y la funcién de gestion que deberia resolverlos,
toda vez que los informes de la OCIG de 2023 y 2024 reportan sistematicamente los mismos
hallazgos: protocolo de suplencias no documentado, incumplimiento de pagos de seguridad
social por parte de operadores, demoras en pago a personal manipulador, cambios de menu no
autorizados, desactualizacion de informacién en SIMAT, e inasistencias en reuniones de CAE,
por tanto, la persistencia de estos hallazgos evidencia que las recomendaciones no generan
acciones correctivas efectivas.

Esta brecha se explica, en parte, por la ausencia de un mecanismo formal de seguimiento
a la implementacion de recomendaciones. Los informes de la OCIG no reportan si las
recomendaciones de anos anteriores fueron implementadas, no existe un apartado de estado de
hallazgos previos, y esto imposibilita evaluar si el control interno genera mejora continua o solo
documentacion de problemas recurrentes.

Adicionalmente, la investigacion identificé que existen nueve mecanismos de control
operando simultaneamente sin evidencia de coordinacién sistematica: OCIG, supervision
operativa PAE, CTPS, CAE, mesas publicas, veeduria ciudadana, Personeria, Contraloria y
Secretaria de Salud, entonces, cada mecanismo responde a su mandato especifico sin una
instancia de articulacién, generando posible duplicidad en algunos aspectos como la verificacion

de calidad y vacios en otros como la presion por ampliacion de cobertura o la sostenibilidad fiscal.

Tabla 35. Ficha técnica estrategia 5: articulacién y respuesta a hallazgos

Componente Descripcion

Nombre de la Sistema de Articulacion y Respuesta Efectiva a Hallazgos de Control

Estrategia

Objetivo General Establecer un mecanismo de articulacion entre los diferentes 6rganos de control y

un sistema de seguimiento que garantice la implementacién efectiva de las
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Componente Descripcion

recomendaciones derivadas de auditorias, supervisiones y veedurias, cerrando la

brecha entre deteccion de problemas y acciones correctivas

Debilidad que Persistencia de hallazgos sin resolucion; brecha entre auditoria y gestion
Atiende correctiva; falta de seguimiento a recomendaciones; desarticulacion entre
multiples mecanismos de control; ausencia de consecuencias efectivas ante

incumplimientos reiterados

Poblacién Todos los actores del PAE: Secretaria de Educacion, operadores, instituciones
Beneficiaria educativas, érganos de control, beneficiarios

Responsable Secretaria de Educacion de Bucaramanga - Despacho del Secretario

Principal

Corresponsables OCIG, Personeria Municipal, Contraloria Municipal, Comité de Transparencia,
Operadores del PAE

Plazo de 9 meses

Implementacién
Presupuesto $95.000.000 anuales

Proyectado

Actividades para la implementacion.

La primera fase corresponde al disefio del sistema de articulacion, ejecutandose durante
los meses uno al tres, en esta fase se realizara un mapeo detallado de todos los mecanismos de
control existentes, sus funciones, periodicidad, metodologias y tipos de hallazgos que generan,
ademas, se disefiara la Mesa de Articulacion de Control del PAE como instancia de coordinacion
interinstitucional con participacion de OCIG, supervision PAE, Personeria, Contraloria, Veeduria
del Comité de Transparencia y un representante de los CAE y se definira el protocolo de
funcionamiento de la Mesa incluyendo periodicidad de reuniones que seran mensuales,
mecanismo de convocatoria, agenda tipo, actas y compromisos.

También, se disefara el Sistema de Seguimiento a Hallazgos que incluya registro
unificado de hallazgos de todos los mecanismos, asignacion de responsable y plazo de
respuesta, seguimiento al plan de mejoramiento, verificacion de cierre, y escalamiento ante
incumplimientos reiterados, mientras que en la segunda fase se abarca la implementacion del
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sistema de seguimiento, programada para los meses tres al seis, donde se desarrollara o
adaptara una herramienta tecnolégica para el registro y seguimiento de hallazgos que puede ser
modulo adicional del SIITPAE de la Estrategia 1 o herramienta independiente, se migraran al
sistema los hallazgos pendientes de los informes OCIG 2023-2024 y se establecera el
procedimiento de planes de mejoramiento que incluya analisis de causa raiz del hallazgo,
definicion de acciones correctivas con responsable y plazo, verificacion de implementacion y
evidencia de cierre.

Por otra parte, se definiran las consecuencias ante incumplimientos reiterados incluyendo
requerimiento formal, citacion a CTPS para explicaciones, activacion de clausulas contractuales
con operadores y comunicacion a entes de control para acciones disciplinarias o fiscales, para
llegar a la tercera fase la cual comprende la operacion y ajuste del sistema, ejecutandose entre
los meses cuatro y nueve, donde se llevara a cabo la primera reunién de la Mesa de Articulacion
de Control del PAE con presentacion del sistema de seguimiento, se establecera el flujo de
reporte donde cada dérgano de control registrara sus hallazgos en el sistema unificado, se
realizara seguimiento mensual al estado de los hallazgos y planes de mejoramiento, se
generaran informes trimestrales consolidados para presentacion al CTPS y mesas publicas y se

realizaran los ajustes necesarios con base en la experiencia de los primeros meses de operacion.

Indicadores de seguimiento y evaluacién.

Tabla 36. /ndicadores de la estrategia 5

Tipo de Nombre Formula Meta Periodicidad
Indicador Ano 1
Producto Mesa de Articulacion Numero de reuniones realizadas / 100% Mensual
operando 12
Producto Hallazgos registrados (Hallazgos en sistema / Total 100% Trimestral
en sistema hallazgos identificados) x 100
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Resultado Planes de (Hallazgos con plan de 100% Mensual
mejoramiento mejoramiento / Total hallazgos) x
formulados 100
Resultado Hallazgos cerrados en (Hallazgos cerrados a tiempo / 80% Trimestral
plazo Total hallazgos con plazo vencido)
x 100
Impacto Reduccion de (Hallazgos repetidos afio actual / -50% Anual

hallazgos recurrentes Hallazgos repetidos afio anterior) -
1

Impacto Tiempo promedio de Dias promedio entre registro y 45dias Trimestral

cierre de hallazgos cierre de hallazgo

Mecanismos de supervision, control y evaluacion.

La Mesa de Articulacion de Control del PAE actuara como instancia de auto-supervision
del sistema, verificando mensualmente el cumplimiento de los compromisos adquiridos por cada
actor y la OCIG mantendra su funcion de verificacion independiente, incluyendo en sus informes
un apartado especifico sobre el estado de implementacion de las recomendaciones de afios
anteriores, ademas, el control externo lo ejercera la Personeria Municipal mediante verificacion
del cumplimiento de los plazos de respuesta a hallazgos y la Contraloria Municipal mediante
auditoria al funcionamiento del sistema de seguimiento, asi, la evaluacion se realizara
anualmente mediante un analisis comparativo de los hallazgos identificados versus los hallazgos
cerrados efectivamente, la reduccion de hallazgos recurrentes respecto al afio anterior y el
tiempo promedio de respuesta y cierre, por tanto, los resultados se presentaran en la ultima mesa
publica del PAE de cada afio y se incluiran en el informe de gestion de la Secretaria de

Educacion.

Normatividad asociada.
La estrategia se fundamenta en la Ley 87 de 1993 sobre control interno en entidades del

Estado, el Decreto 1083 de 2015 sobre sistema de gestion y desempefio institucional y la Ley
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1474 de 2011 (Estatuto Anticorrupcién) sobre oficinas de control interno, a nivel municipal, se

articula con el Modelo Integrado de Planeacion y Gestion y las funciones de la OCIG establecidas

en el organigrama de la Alcaldia.

Estructura presupuestal.

Tabla 37. Presupuesto detallado estrategia 5

Rubro Descripcion Valor Anual
(COP)
Disefo del sistema Consultoria para disefio de Mesa y Sistema de $25.000.000
Seguimiento
Herramienta tecnolégica Desarrollo o adaptacion de plataforma de $30.000.000
seguimiento
Operacion Mesa de Logistica de reuniones mensuales, secretaria $20.000.000
Articulacién técnica
Capacitacién Formacion a usuarios del sistema $10.000.000
Contingencias Imprevistos (10%) $10.000.000
Total Anual $95.000.000

Nota: Los valores son estimados.

Sintesis de las estrategias propuestas

Las cinco estrategias desarrolladas conforman un plan integral de fortalecimiento del PAE

en Bucaramanga que aborda las principales debilidades identificadas en los dos primeros

objetivos especificos de la investigacion, a continuacion, se presenta una sintesis comparativa

de las estrategias propuestas.
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Tabla 38. Matriz sintesis de las estrategias de fortalecimiento
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Estrategia Debilidad Dimensién Plazo Presupuesto Impacto
Principal Esperado

E1: SIITPAE Registros Sistemas de 18 $850M Trazabilidad
manuales Informacion meses inversion + individual de
vulnerables, falta $120M/afo beneficiarios,
de integracion con reduccién de
SIMAT inconsistencias

E2: CAE formalmente Control Social 12 $180M/afio Control social

Fortalecimiento  conformados pero meses efectivo, deteccion

CAE funcionalmente temprana de
débiles problemas

E3: Protocolo Ausencia de Operacion 6 $45M Trazabilidad de

Suplencias protocolo Logistica meses raciones,
documentado, reduccion de
sobrantes no desperdicio
controlados

E4. Deficiencias Infraestructura 36 $3.500M Mejora de calidad

Infraestructura fisicas que meses nutricional,
impiden transicidn transicion Rl a
a RPS RPS

ES5: Articulacion  Hallazgos Mecanismos 9 $95M/ario Cierre efectivo de

Control recurrentes sin de Control meses hallazgos, mejora
correccion, continua
desarticulacion de
controles

Tabla 39. Cronograma general de implementacion
Estrategia Ao 1 Ao 2 Aio 3
T1T2T3T4 T1T2T3T4 T1T2T3T4
E1: SIITPAE

E2: Fortalecimiento CAE

E3: Protocolo Suplencias

E4: Infraestructura

E5: Articulacion Control

Escuela Superior de
Administracion Pibbica



EFECTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL PAE EN EL MUNICIPIO DE BUCARAMANGA

Tabla 40. Presupuesto Consolidado del Plan de Fortalecimiento

Componente Ano 1 Ano 2 Ano 3 Total
E1: SITPAE (inversion) $850.000.000 - - $850.000.000
E1: SIITPAE (operacion) $60.000.000 $120.000.000 $120.000.000 $300.000.000
E2: Fortalecimiento CAE $180.000.000 $180.000.000 $180.000.000 $540.000.000
E3: Protocolo Suplencias  $45.000.000 - - $45.000.000
E4: Infraestructura $350.000.000 $1.575.000.000 $1.575.000.000 $3.500.000.000
E5: Articulacién Control $95.000.000 $95.000.000 $95.000.000 $285.000.000

Total Anual

$1.580.000.000

$1.970.000.000

$1.970.000.000

$5.520.000.000

182

Nota: Los valores son estimados.

Consideraciones para la implementacion.

La implementacion exitosa de las estrategias propuestas requiere considerar varios
factores criticos que se derivan de los hallazgos de la investigacion, en primer lugar, la
sostenibilidad fiscal representa un desafio mayor considerando que el municipio ya asume el
90% del financiamiento del PAE, por tanto, el presupuesto proyectado del plan de fortalecimiento
equivale aproximadamente al 7,9% del presupuesto anual actual del PAE, inversién que debe
gestionarse mediante diversas fuentes: recursos propios municipales, gestién ante el Ministerio
de Educacién Nacional para incremento de aportes del SGP, Sistema General de Regalias para
infraestructura educativa y alianzas publico-privadas con la Camara de Comercio y el sector
empresarial.

En segundo lugar, la coordinacion interinstitucional es fundamental dado que las
estrategias involucran multiples actores con mandatos especificos, donde la Mesa de Articulaciéon
de Control propuesta en la Estrategia 5 puede servir como instancia de coordinacion para la
implementacion del plan completo, garantizando la coherencia entre las diferentes iniciativas, en
tercer lugar, el cambio cultural es quizas el factor mas determinante para el éxito de las

estrategias, asi, la transformacién de los CAE de instancias formales a mecanismos efectivos de
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control social, la adopcion de sistemas digitales de registro por parte de manipuladoras y
coordinadores de sede y el cierre efectivo de hallazgos requieren un cambio en la forma como
los diferentes actores conciben su rol en el programa, lo anterior demanda una estrategia de
gestion del cambio que acompafie la implementacion técnica.

En cuarto lugar, la gradualidad es necesaria dado el alcance de las intervenciones
propuestas, por tanto, el cronograma de implementacién contempla periodos de pilotaje, ajuste
y escalamiento progresivo que permiten incorporar lecciones aprendidas y realizar las
correcciones necesarias antes del despliegue masivo, finalmente, el monitoreo y evaluacion
continua mediante los indicadores propuestos para cada estrategia permitira verificar el avance
en la implementacion y el logro de los resultados esperados. Se recomienda establecer una linea
base antes de iniciar la implementacion de cada estrategia para posibilitar la medicién del

impacto.
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Conclusiones

El analisis del Programa de Alimentacion Escolar en Bucaramanga revel6 un sistema
formalmente robusto pero con debilidades significativas en su funcionamiento efectivo,
particularmente en las dimensiones financiera, operativa y de control social, en efecto, la
arquitectura institucional del PAE presenta todos los componentes normativamente exigidos:
rectoria de la Secretaria de Educacion, operadores privados, equipo de supervision técnica,
Comités de Alimentacion Escolar y Comité Territorial de Planeacion y Seguimiento, sin embargo,
la existencia formal de esta estructura no garantiza su desempefo efectivo, los CAE, concebidos
como eje del control social institucional, muestran debilidades persistentes que incluyen
inasistencia sistematica, ausencia del personero estudiantil y escasa participacion real en la
vigilancia del programa, situacion que evidencia una brecha critica entre el disefio normativo y la
practica cotidiana.

En este sentido, la principal incongruencia del modelo descentralizado radica en la
transferencia de responsabilidad operativa sin transferencia proporcional de recursos, pues el
municipio asume mas del noventa por ciento del financiamiento, mientras la Nacion aporta
apenas entre el seis y siete por ciento, configurando una descentralizacion fiscal invertida donde
el nivel local soporta la mayor carga sin apoyo nacional equivalente, ademas, el crecimiento
presupuestal del 159% entre 2022 y 2024 contrasta marcadamente con el incremento de
cobertura del 12,2%, generando un aumento del costo per capita superior al 130%, si bien
factores como la inflacién y la transicion hacia modalidad de racidn preparada en sitio explican
parcialmente esta variacién, la desproporcion sugiere ineficiencias o sobrecostos que requieren
analisis detallado.

El patrén de adiciones contractuales en 2024, donde contratos base de baja cuantia
reciben adiciones por montos extremadamente superiores, evidencia deficiencias en planeacion
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presupuestal que debilitan los controles aplicables, ello, a pesar que la ciudad cuenta con una
arquitectura multinivel de control conformada por nueve mecanismos formales que abarcan
desde el control interno hasta la vigilancia externa, la multiplicidad de mecanismos no garantiza
efectividad, asi, del andlisis comparativo se concluye que solo la veeduria ciudadana técnica
alcanza efectividad alta, mientras que mecanismos como la OCIG y los CAE presentan
efectividad muy limitada.

La rareza mas significativa consiste en que el mecanismo mas efectivo es el unico de
origen no estatal, donde la veeduria ciudadana del Comité de Transparencia por Santander
supera a los mecanismos estatales por su alta periodicidad de visitas, perfil técnico
especializado, sistema de seguimiento a hallazgos y capacidad de intervencién inmediata,
hallazgo que plantea interrogantes sobre la capacidad de los mecanismos estatales para generar
control verdaderamente efectivo, ademas, el impacto de los mecanismos en la calidad del
servicio es diferenciado: positivo en inocuidad alimentaria y disponibilidad de productos mediante
controles preventivos, pero negativo en cumplimiento laboral donde persisten incumplimientos
graves sin correccion efectiva y el impacto en cobertura es marginal, pues ningun mecanismo
presiona por cerrar la brecha del 46,8% de matricula sin atencién, por tanto, los mecanismos
verifican cumplimiento de lo planificado pero no cuestionan si la planificacion misma es suficiente
o equitativa.

Se identificaron cinco brechas criticas que limitan la efectividad del sistema: deteccién sin
correccion donde los hallazgos persisten sin resolverse, formalidad sin efectividad donde el
cumplimiento burocratico no garantiza operacion real, protocolo sin practica donde las normas
existen, pero no se aplican, periodicidad inadecuada donde controles semestrales vigilan
operacién diaria y multiplicidad sin articulacion donde nueve mecanismos operan sin
coordinacién sistematica.

Respecto a las estrategias disefiadas de acuerdo a las necesidades identificadas, estas

cinco estrategias propuestas responden directamente a los aspectos criticos mediante
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triangulacién de fuentes, donde el Sistema Integrado de Informacién y Trazabilidad aborda la
vulnerabilidad de los registros manuales que impiden verificar la cobertura efectiva, el
Fortalecimiento de los CAE busca cerrar la brecha entre conformacién formal y funcionamiento
real del control social, el Protocolo de Gestion de Suplencias formaliza practicas que actualmente
operan con criterios subjetivos, resolviendo el hallazgo mas recurrente de la OCIG, el Plan de
Mejoramiento de Infraestructura atiende las limitaciones fisicas que restringen la transicion hacia
modalidades de mayor calidad nutricional y el Sistema de Articulacién y Respuesta a Hallazgos
conecta la funcion de auditoria con la funcion de gestién correctiva, cerrando la brecha mas
critica del sistema de control.

El PAE en Bucaramanga cumple parcialmente sus objetivos de continuidad y cobertura,
pero lo hace a un costo fiscal creciente y con serias dudas sobre su eficiencia, transparencia y
equidad, por tanto, la descentralizacion ha trasladado responsabilidades sin refuerzo
proporcional de capacidades técnicas, recursos financieros estables ni mecanismos de control
verdaderamente efectivos, entonces, el éxito de cualquier plan de fortalecimiento dependera del
compromiso de los actores involucrados, la disponibilidad de recursos y fundamentalmente, la
voluntad politica para transformar un sistema que privilegia el cumplimiento formal sobre la
efectividad real, donde, los mas de 37.000 estudiantes beneficiarios merecen un programa que
garantice no solo la entrega de alimentos, sino calidad verificable, trazabilidad confiable y control

social genuino.
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Anexos

Anexo A. Matriz de Analisis Documental

Esta matriz permite sistematizar la informacion de documentos oficiales, informes y
registros.

Objetivo: Sistematizar la informacion de fuentes documentales relacionadas con la

gestion del PAE en Bucaramanga.

FICHA DE REVISION DOCUMENTAL N°:

Tipo de documento:

o Normatividad o Informes de gestion o Contratos o Actas o Informes de auditoria o Otro:

Titulo del documento:

Autor/Entidad:

Fecha de publicacion:

Ubicaciéon/Fuente:

Palabras clave:

Objetivo del documento:

Aspectos relevantes relacionados con la estructura administrativa y financiera:

Aspectos relevantes relacionados con la operacion logistica:

Aspectos relevantes sobre mecanismos de control y seguimiento:

Hallazgos relacionados con factores de riesgo (practicas corruptas, clientelismo, ineficiencia):
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FICHA DE REVISION DOCUMENTAL N°:

Informacion sobre eficiencia, calidad y cobertura:

Citas textuales relevantes:

Observaciones:

Revisado por:
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Anexo B. Matriz de Indicadores Cuantitativos

Esta matriz permite el seguimiento de indicadores clave de desempefio.

197

Indicador Férmula Periodicidad | Fuente
Cobertura del | (Estudiantes beneficiados / Total | Mensual SIMAT
programa estudiantes focalizados) x 100
Ejecucion (Recursos ejecutados / Recursos | Trimestral Informes
presupuestal asignados) x 100 financieros
Cumplimiento  de | (Entregas realizadas / Entregas | Mensual Registros
entregas programadas) x 100 operadores
Satisfaccion Promedio de calificacibn  en | Semestral Encuestas
beneficiarios encuestas
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Anexo C. Guia de entrevista semiestructurada para funcionarios de entidades territoriales
Objetivo: Recopilar informacion sobre la estructura administrativa, financiera y los mecanismos
de control del PAE desde la perspectiva de los funcionarios responsables.

Datos de identificacion:

Nombre del entrevistado (opcional):

Cargo/Rol en relacién al PAE:

Entidad:

Tiempo en el cargo:

Fecha de la entrevista:

Entrevistador:

Preguntas guia:

A. Estructura administrativa y financiera

1.¢,Podria describir la estructura organizacional actual para la gestion del PAE en Bucaramanga?
¢, Qué roles y responsabilidades existen?

2.;,Como se realiza la asignacion presupuestal para el PAE? ; Qué fuentes de financiamiento se
utilizan y cémo se distribuyen?

3.¢,Cudles son los criterios que se utilizan para determinar la distribucién de recursos entre las
diferentes instituciones educativas?

4.;Qué modalidades de contratacién se utilizan para seleccionar a los operadores del PAE?
¢, Cuales son las ventajas y desafios de estas modalidades?

5.Desde su experiencia, ¢,cuales son los principales retos administrativos en la gestion financiera
del PAE?

B. Mecanismos de control y seguimiento

6.¢,Qué sistemas de informacién se utilizan para el seguimiento del PAE? ;Cémo se integran

con otros sistemas como el SIMAT?
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7.;,Qué mecanismos existen para verificar la correspondencia entre la asistencia real de
estudiantes y las raciones entregadas?

8.¢,Quiénes participan en los procesos de supervision y control del PAE? ¢ Existen comités de
seguimiento o veedurias?

9.¢;,Con qué periodicidad se realizan informes de gestion del PAE? ;Cémo se utilizan estos
informes para la toma de decisiones?

10.¢,Qué indicadores de desemperio se utilizan para evaluar la efectividad del programa?

C. Factores de riesgo y eficiencia

11.¢ Cuales considera que son los principales factores que afectan la transparencia en la gestion
de recursos del PAE?

12.;Qué estrategias se han implementado para prevenir practicas corruptas o ineficiencias en la
gestion del programa?

13.¢,Como evalua la eficiencia administrativa en la gestion del PAE? ¢ Existen duplicidades de
funciones o procesos que podrian optimizarse?

14.; Qué mecanismos se utilizan para garantizar la calidad de los alimentos entregados?
15.,Como se mide y evalua la cobertura del programa? ¢ Existen brechas entre zonas rurales y
urbanas?

D. Cierre

16.;Qué recomendaciones propondria para mejorar la gestion de recursos del PAE en
Bucaramanga?

17. ¢Hay algo mas que considere importante mencionar sobre el tema que no hayamos

abordado?
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Anexo D. Guia de entrevista semiestructurada para operadores del PAE

Objetivo: Comprender los procesos operativos y logisticos del PAE desde la perspectiva de los
operadores contratados.

Datos de identificacion:

Nombre del entrevistado (opcional):

Empresa/Organizacion:

Cargo/Funcion:

Tiempo como operador del PAE:

Fecha de la entrevista:

Entrevistador:

Preguntas guia:

A. Aspectos contractuales y administrativos

1.¢,Podria describir brevemente el proceso de contratacion por el cual su organizaciéon se
convirtié en operador del PAE?

2. Qué tipo de requisitos y especificaciones técnicas deben cumplir como operadores?
3.¢;,Como es el proceso de comunicacion y coordinacion con la entidad territorial?

4.;Cudles son los principales desafios administrativos que enfrentan en la ejecucion del
contrato?

B. Operacion logistica

5.¢Podria describir la cadena de suministro desde la adquisicién de alimentos hasta la entrega
a las instituciones educativas?

6.¢,Como garantizan el cumplimiento de los estandares de calidad y las minutas nutricionales
establecidas?

7.;Qué procedimientos utilizan para el almacenamiento, transporte y manipulaciéon de

alimentos?
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8.,Qué mecanismos utilizan para verificar y registrar la entrega efectiva de raciones a los
estudiantes?

9.¢,Qué dificultades logisticas enfrentan en la operacién diaria del PAE?

C. Control y seguimiento

10.¢,Qué tipo de registros e informes deben presentar a la entidad territorial?

11.¢,Como se maneja la trazabilidad de los alimentos desde su origen hasta el consumo final?
12.¢ Qué sistemas de informacion utilizan para el registro de entregas y beneficiarios?
13.¢,Como manejan las situaciones imprevistas como variaciones en la asistencia escolar?

D. Relacién con proveedores y beneficiarios

14.4 Trabajan con proveedores locales? ;Qué porcentaje de sus compras son a productores de
la regién?

15.¢,Qué criterios utilizan para seleccionar a sus proveedores?

16.¢,Qué tipo de retroalimentacién reciben de las instituciones educativas y estudiantes?
17.¢,Como responden a las observaciones o quejas sobre la calidad o cantidad de los alimentos?
E. Eficiencia y calidad

18.;Considera que los recursos asignados son suficientes para cumplir con los requerimientos
del programa?

19.:,Qué estrategias implementan para optimizar los recursos sin afectar la calidad?

20.4,Qué sugerencias tendria para mejorar la eficiencia y transparencia en la operacion del PAE?
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Anexo E. Encuesta para rectores y coordinadores de instituciones educativas

Objetivo: Obtener informacién sobre la percepcién de los directivos escolares respecto a la
implementacién y gestion del PAE en sus instituciones.

Instrucciones: La presente encuesta tiene como finalidad recopilar informacién sobre la
implementacién del Programa de Alimentacién Escolar (PAE) en su institucién educativa. La
informacion proporcionada sera utilizada exclusivamente con fines académicos. Agradecemos
su sinceridad en las respuestas.

|. DATOS GENERALES

Nombre de la institucion educativa:

Cargo del encuestado: o Rector/a o Coordinador/a o Otro (especifique):
Ubicacion de la institucion: o Zona urbana o Zona rural
Numero aproximado de estudiantes matriculados:
Numero aproximado de estudiantes beneficiarios del PAE:
Tipo de complemento alimentario que recibe la institucion: o Complemento alimentario
jornada manana o Complemento alimentario jornada tarde o Almuerzo o Complemento
tipo almuerzo o Otro (especifique):
Il. GESTION ADMINISTRATIVA Y OPERATIVA
7.¢La institucion cuenta con un Comité de Alimentacién Escolar activo? o Si o No o Se esta
conformando
8.;,Con qué frecuencia se reune este comité? o Semanalmente o Quincenalmente o
Mensualmente o Trimestralmente o No se reune con regularidad
9.¢,Quiénes participan en este comité? (Puede marcar varias opciones) o Directivos o Docentes
o Padres de familia o Estudiantes o Personal administrativo o Operador del PAE o Otros
(especifique):
10.¢,Cémo calificaria la comunicacion con la entidad territorial responsable del PAE? o Excelente

o Buena o Regular o Deficiente o Muy deficiente
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11.¢,Como calificaria la comunicacion con el operador del PAE? o Excelente o Buena o Regular
o Deficiente o Muy deficiente

12.¢La institucion recibe oportunamente la informacién sobre minutas, ciclos de menus y
cambios en el programa? o Siempre o Casi siempre o A veces o Rara vez o Nunca

ll. INFRAESTRUCTURA Y LOGISTICA

13.¢ La institucion cuenta con espacios adecuados para: a) Aimacenamiento de alimentos? o Si,
en optimas condiciones o Si, con algunas limitaciones o No b) Preparacion de alimentos (si
aplica)? o Si, en dptimas condiciones o Si, con algunas limitaciones o No o No aplica ¢) Consumo
de alimentos por parte de los estudiantes? o Si, en 6ptimas condiciones o Si, con algunas
limitaciones o No

14.; Con qué periodicidad se entregan los alimentos en su institucion? o Diariamente o Dos o
tres veces por semana o Semanalmente o Otra (especifique):

15.¢,Se han presentado interrupciones en la entrega del PAE durante el ultimo afio escolar? o
No ha habido interrupciones o Si, entre 1y 5 dias o Si, entre 6 y 15 dias o Si, mas de 15 dias
16.Si ha habido interrupciones, ¢, cuales han sido las principales causas? (Puede marcar varias
opciones) o Retrasos en contratacion o Problemas logisticos del operador o Incumplimiento de
proveedores o Problemas administrativos de la entidad territorial o Situaciones climaticas o de
orden publico o Otras (especifique): o No ha habido interrupciones

V. CONTROL Y SEGUIMIENTO

17.;Qué mecanismos utiliza la instituciéon para verificar la correspondencia entre asistencia
escolar y raciones entregadas? (Puede marcar varias opciones) o Lista de asistencia diaria o
Sistema de informacion digital o Conteo manual diario o Reportes del operador o Otro
(especifique): o No se realiza verificacion

18.¢,Con qué frecuencia se realizan supervisiones o visitas de seguimiento por parte de: a) La

entidad territorial? o Semanalmente o Mensualmente o Trimestralmente o Semestralmente o
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Anualmente o Nunca b) Operador del PAE? o Diariamente o Semanalmente o Mensualmente o

Trimestralmente o Nunca

19.¢La institucién lleva algun registro de quejas o inconformidades sobre el PAE? o Si,

sistematizado o Si, pero no sistematizado o No

20.¢,Qué tipo de informes relacionados con el PAE debe presentar la institucion? o Informes

diarios o Informes semanales o Informes mensuales o Informes trimestrales o Otro (especifique):
o No se presentan informes

V. CALIDAD Y COBERTURA

21.En su opinidn, ¢ la calidad de los alimentos entregados es: o Excelente o Buena o Regular o

Deficiente o Muy deficiente

22.; Los estudiantes consumen en su totalidad los alimentos proporcionados? o Siempre o Casi

siempre o A veces o0 Rara vez o Nunca

23.4Qué porcentaje aproximado de estudiantes de su institucion recibe el beneficio del PAE? o

Menos del 25% o Entre 25% y 50% o Entre 51% y 75% o Entre 76% y 99% o 100%

24.; Considera que la cobertura actual del PAE en su institucion es: o Totalmente suficiente o

Suficiente o Parcialmente suficiente o Insuficiente o Muy insuficiente

25.;Qué criterios se utilizan para seleccionar a los beneficiarios del PAE en su institucion?

(Puede marcar varias opciones) o Grado escolar o Condicién socioecondmica o Distancia de

residencia o Estado nutricional o Todos los estudiantes son beneficiarios o Otros (especifique):

VI. PERCEPCION SOBRE TRANSPARENCIA Y EFICIENCIA

26.;Considera que la gestiéon de recursos del PAE en Bucaramanga es transparente? o
Totalmente transparente o Bastante transparente o Medianamente transparente o Poco
transparente o Nada transparente

27.¢Ha observado o conocido situaciones que considere irregulares en la implementacion del

PAE? o Si, con frecuencia o Si, ocasionalmente o No
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28.;,Como calificaria la eficiencia en la gestion de recursos del PAE? o Muy eficiente o Eficiente
o Medianamente eficiente o Poco eficiente o Nada eficiente

29.En su opinidn, ¢ cuales son los principales factores que afectan la eficiencia y transparencia
del PAE? (Puede marcar hasta tres opciones) o Procesos de contratacion o Asignacion de
recursos o Sistemas de informacion deficientes o Falta de supervision y control ©

Descoordinacion entre entidades o Politizacién del programa o Otros (especifique):

30.4,Como calificaria el impacto del PAE en la permanencia escolar en su institucién? o Muy alto

impacto o Alto impacto o Impacto moderado o Bajo impacto o Sin impacto
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Anexo F. Matriz de triangulacion de informacion

Objetivo: Sistematizar y contrastar la informacion recopilada a través de los diferentes
instrumentos para identificar convergencias, divergencias y patrones relevantes.
Variable/Dimension analizada:

Aspectos especificos:

Fuentes de informacién Hallazgos||Convergencias|Divergencias |[Observaciones

Revision documental

Entrevistas a funcionarios

Entrevistas a operadores

Observacion directa

Encuestas a rectores

Otros
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Anexo G. Consentimiento informado para padres de familia o acudientes

Titulo de la investigacion: Analisis del efecto de la descentralizacion del PAE en el municipio
de Bucaramanga sobre transparencia, eficiencia y cobertura en la gestion de sus recursos
financieros

Investigadora Principal: Angela A. Jiménez Rincén

Institucion: Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP

Contacto: [correo electronico] - [teléfono]

Estimado Padre, Madre o Acudiente:

Su hijo/a esta siendo invitado/a a participar voluntariamente en un estudio de investigacion sobre
el Programa de Alimentacién Escolar (PAE) en Bucaramanga. Antes de decidir si permite su
participacion, es importante que comprenda la informacién que se presenta a continuacion.
PROPOSITO DEL ESTUDIO

Este estudio busca analizar como funciona actualmente el Programa de Alimentacion Escolar en
Bucaramanga, identificando fortalezas y aspectos a mejorar en la gestién de los recursos
destinados a la alimentacion escolar. Los resultados contribuiran a formular propuestas para
mejorar la transparencia y eficiencia del programa.

PROCEDIMIENTOS

Si usted autoriza la participacion de su hijo/a, se le pedira que:

Participe en una entrevista o grupo focal de aproximadamente 30-45 minutos

Responda preguntas sobre su experiencia como beneficiario del PAE

Comparta su percepcién sobre la calidad, oportunidad y suficiencia de los alimentos recibidos
La participacion se realizara en la institucion educativa, en horario acordado que no afecte las
actividades académicas.

RIESGOS Y MOLESTIAS
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La participacion en este estudio no representa riesgos para la integridad fisica, psicolédgica o
emocional de su hijo/a. Las preguntas se refieren exclusivamente a su experiencia con el servicio
de alimentacion escolar.

BENEFICIOS

Si bien su hijo/a no recibira beneficios directos por participar, su contribucion ayudara a mejorar
el Programa de Alimentacién Escolar para todos los estudiantes de Bucaramanga.
CONFIDENCIALIDAD

Toda la informacion recopilada sera manejada de manera confidencial. Los nombres de los
participantes no apareceran en ningun informe o publicacion. Los datos seran utilizados
exclusivamente con fines académicos y se almacenaran de forma segura.

VOLUNTARIEDAD

La participacion de su hijo/a es completamente voluntaria. Puede retirarse del estudio en
cualquier momento sin que esto afecte su situacion académica o su acceso al PAE. No habra
consecuencias negativas por no participar o retirarse.

DERECHOS

Usted tiene derecho a:

Hacer preguntas sobre el estudio en cualquier momento

Recibir informacién sobre los resultados generales de la investigacion

Solicitar la eliminacion de los datos de su hijo/a si decide retirarse

CONTACTO

Si tiene preguntas o inquietudes sobre este estudio, puede contactar a:

Investigadora: Angela A. Jiménez Rincon
Correo: [correo electrénico]
Teléfono: [numero de contacto]

DECLARACION DE CONSENTIMIENTO
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Yo, , identificado/a con C.C./C.E. No.

, en calidad de [0 Padre [1 Madre [0 Acudiente legal del estudiante

, declaro que:

O He leido (o me han leido) la informacién anterior

[0 He tenido la oportunidad de hacer preguntas y recibir respuestas satisfactorias

O Comprendo que la participacion de mi hijo/a es voluntaria

0 Comprendo que mi hijo/a puede retirarse en cualquier momento sin consecuencias

O Autorizo voluntariamente la participacion de mi hijo/a en este estudio

Firma del padre/madre/acudiente:

Nombre completo:

Documento de identidad:

Fecha:

Firma del investigador:

Nombre: Angela A. Jiménez Rincén

Fecha:
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Anexo H. Asentimiento informado para estudiantes

Titulo de la investigacion: Analisis del efecto de la descentralizacion del PAE en el municipio
de Bucaramanga

Investigadora: Angela A. Jiménez Rincén

Institucion: ESAP

Hola, mi nombre es Angela Jiménez y estoy haciendo un estudio sobre el programa de
alimentacion escolar de tu colegio.

¢POR QUE TE INVITO A PARTICIPAR?

Quiero conocer tu opinidn sobre los alimentos que recibes en el colegio para ayudar a mejorar el
programa de alimentacion escolar.

¢ QUE TENDRIAS QUE HACER?

Si aceptas participar, te haré algunas preguntas sobre:

Los alimentos que recibes en el colegio

Si te gustan y te parecen suficientes

Si los recibes todos los dias que deberias

Qué mejorarias del programa

La conversacién durara entre 30 y 45 minutos y se hara en tu colegio.

¢(TIENES QUE PARTICIPAR?

NO, tu participacion es voluntaria. Si no quieres participar no hay problema. Si empiezas a
participar y luego cambias de opinion, puedes detenerte cuando quieras.

Nada de lo que decidas afectara tus calificaciones ni tu participacion en el programa de
alimentacion escolar.

¢QUE PASARA CON LO QUE DIGAS?

Todo lo que me cuentes sera secreto. No usaré tu nombre en ningun informe. La informacion

solo se usara para mejorar el programa de alimentacion escolar.
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. TIENES PREGUNTAS?
Puedes hacerme las preguntas que quieras ahora o en cualquier momento durante el estudio.

DECLARACION DEL ESTUDIANTE

Yo, , estudiante de grado

O Entiendo que me estan invitando a participar en un estudio

[0 Me explicaron en qué consiste y tuve oportunidad de hacer preguntas

[0 Sé que puedo decir que no quiero participar

[0 Sé que puedo salirme del estudio cuando quiera

O ACEPTO participar voluntariamente en este estudio

Firma o huella del estudiante:

Nombre del estudiante:

Grado: Fecha:

Testigo (docente o directivo):

Firma: Nombre:

Fecha:

Firma del investigador:

Nombre: Angela A. Jiménez Rincon

Fecha:
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Anexo |. Aval institucional
CARTA DE SOLICITUD DE AVAL INSTITUCIONAL PARA INVESTIGACION

[Ciudad], [fecha]

Sefor(a)
[NOMBRE DEL RECTOR/A]
Rector(a) NOMBRE DE LA INSTITUCION EDUCATIVA]

Ciudad

Asunto: Solicitud de aval institucional para desarrollo de investigacion sobre el PAE

Respetado(a) Rector(a):

Reciba un cordial saludo. Por medio de la presente, me dirijo a usted con el fin de solicitar el aval
institucional para desarrollar el proyecto de investigacion titulado "Anadlisis del efecto de la
descentralizacién del PAE en el municipio de Bucaramanga sobre transparencia, eficiencia y
cobertura en la gestion de sus recursos financieros", el cual se realiza como trabajo de grado del
programa de [especificar programa] de la Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP.
INFORMACION GENERAL DEL PROYECTO

Investigadora principal: Angela A. Jiménez Rincén

Institucion académica: Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP

Programa: [Especificar programa académico]

Director/a del trabajo de grado: [Nombre]

OBJETIVO DE LA INVESTIGACION

El objetivo general del estudio es analizar los efectos de la descentralizacion del Programa de
Alimentacion Escolar (PAE) en el municipio de Bucaramanga sobre la gestion de los recursos

destinados para su operacion en términos de transparencia, eficiencia y cobertura.
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JUSTIFICACION E IMPORTANCIA

Esta investigacion busca identificar fortalezas y oportunidades de mejora en la operacion del PAE
en Bucaramanga, con el fin de formular estrategias que contribuyan a mejorar la transparencia,
eficiencia y efectividad del programa. Los resultados beneficiaran a toda la comunidad educativa
al proporcionar evidencia empirica para la toma de decisiones y el fortalecimiento del programa.
METODOLOGIA Y POBLACION PARTICIPANTE

El estudio empleara una metodologia mixta (cualitativa-cuantitativa) que incluye:

Analisis documental de informacién publica del PAE

Entrevistas semiestructuradas con estudiantes beneficiarios del programa

Entrevistas con docentes, directivos y personal relacionado con el PAE (opcional)

Se estima que participarian aproximadamente [numero] estudiantes beneficiarios del PAE de los
grados [especificar], seleccionados mediante muestreo [especificar tipo].

CONSIDERACIONES ETICAS

La participacién de los estudiantes sera completamente voluntaria y se realizara previa:
Autorizacion institucional

Consentimiento informado firmado por padres o acudientes

Asentimiento informado firmado por los estudiantes

Se garantiza la confidencialidad y anonimato de todos los participantes. Los nombres de
estudiantes y de la institucion podran ser omitidos en el informe final si asi lo solicita la institucion.
BENEFICIOS PARA LA INSTITUCION

Diagndstico especializado sobre la operacion del PAE en la institucion

Acceso a los resultados y recomendaciones del estudio

Contribucion al mejoramiento del servicio de alimentacion escolar

Participacién en investigacion académica de impacto social

COMPROMISOS DEL INVESTIGADOR

Como investigadora me comprometo a:
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Desarrollar las actividades en horarios que no interfieran con las labores académicas
Manejar toda la informacion de manera confidencial y ética

Compartir los resultados generales con la institucion educativa

Obtener consentimiento informado de padres y asentimiento de estudiantes

Seguir todos los protocolos institucionales establecidos

CRONOGRAMA ESTIMADO

Recoleccién de informacion: [mes] de [afio]

Duracién aproximada: [numero] semanas

Socializacion de resultados: [mes] de [afi0]

Agradezco de antemano su atencidén y disposicion. Quedo atenta a cualquier inquietud o

sugerencia sobre el desarrollo de esta investigacion en su institucion.

Cordialmente,

Angela A. Jiménez Rincén
C.C. [nimero]

Estudiante ESAP - [Programa]
Correo: [correo electrénico]

Teléfono: [numero]

Anexos:
Formatos de consentimiento y asentimiento informado

Instrumentos de recoleccion de informacion (guia de entrevista)
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FORMATO DE AUTORIZACION INSTITUCIONAL

AVAL INSTITUCIONAL PARA DESARROLLO DE INVESTIGACION

La institucion educativa con NIT ,
ubicada en , representada legalmente por ellla
Rector(a) , identificado/a con  C.C. No.
AUTORIZA

A la estudiante Angela A. Jiménez Rincon, identificada con C.C. No. , estudiante

del programa [especificar] de la Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP, para
desarrollar en esta institucion educativa el proyecto de investigacion titulado "Analisis del efecto
de la descentralizacién del PAE en el municipio de Bucaramanga sobre transparencia, eficiencia
y cobertura en la gestién de sus recursos financieros", bajo las siguientes condiciones:

1. La participacion de los estudiantes sera voluntaria y se realizara previa firma de consentimiento
informado por parte de padres o acudientes y asentimiento de los estudiantes.

2. Las actividades de recoleccion de informacion se realizaran en horarios acordados que no
interfieran con el desarrollo de las actividades académicas.

3. La investigadora mantendra la confidencialidad de toda la informacion recopilada.

4. La institucién educativa recibira un ejemplar del informe final de investigacion.

5. El nombre de la institucion educativa 0 PUEDE O NO PUEDE ser mencionado en el informe

final de investigacion.

Observaciones o condiciones adicionales:
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Dado en [ciudad] a los dias del mes de de 20

Firma del Rector(a)

Nombre:

C.C.:

Sello de la institucion

Firma de la investigadora
Nombre: Angela A. Jiménez Rincén

C.C.:

Fecha:
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