El referencial de politica puablica, el caso del
Programa de Alimentacion Escolar en Cali,
periodo 2016-2018"

The public policy referential: The case of the School
Feeding Program in Cali, period 2016-2018

O referencial de politica publica, o caso do Programa
de Alimentacao Escolar em Cali, Colombia, periodo
2016-2018

[Articulos]

Maria Eugenia Rodriguez Vasquez**
Rafael Vergara Varela™"

Recibido: 2 de mayo de 2022
Aprobado: 4 de agosto de 2022

Citar como:

Rodriguez Vasquez, M. E. y Vergara Varela, R. (2023). El referencial de politica
publica, el caso del Programa de Alimentacidon Escolar en Cali, periodo 2016-
2018. Anaélisis, 55(102). https://doi.org/10.15332/21459169.7703

@029

Resumen

El programa de alimentacién escolar (PAE) es una estrategia del sector
educativo, que puede ser catalogada en el marco de las politicas sociales, y cuyo
objeto se ha centrado en impactar en las estadisticas de acceso y permanencia en
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el ambito educativo. Como tal, tiene ejecucion en los diferentes niveles
educativos y territoriales, bajo lineamientos establecidos por el nivel nacional.
Bajo estos pardmtros, el desarrollo del programa enmarca &reas concernientes a
la educacion, la alimentacion, los habitos saludables y la participacion
ciudadana. Es por ello por lo que en el presente documento se busca identificar
cudl es la orientacidn principal que presenta el PAE en su ejercicio discursivo,
con el prop6sito de definir el referencial de politica pablica. Para esto también
se tiene presente la perspectiva de los actores en torno a su ejercicio de
implementacion, por lo que para reconocer dichas representaciones se analiza el
caso de Santiago de Cali, durante el periodo 2016-2018. Finalmente, para el
desarrollo de este articulo se referencian metodologias de corte cualitativo
direccionadas hacia el anélisis de contenido.

Palabras clave: politicas publicas, referencial, alimentacion escolar, discurso,
Santiago de Cali.

Abstract

The school feeding program (PAE) is a strategy of the educational sector, which
can be classified within the framework of social policies, and whose purpose has
been focused on impacting the statistics of access and permanence in the
educational environment. As such, it is implemented at different educational and
territorial levels, under guidelines established by the national level. Under these
parameters, the development of the program includes areas related to education,
nutrition, healthy habits and citizen participation. For this reason, this document
seeks to identify the main orientation presented by the PAE in its discursive
exercise, with the purpose of defining the public policy referential. For this, the
perspective of the actors around its implementation exercise is also taken into
account, so in order to recognize these representations, the case of Santiago de
Cali, during the period 2016-2018, is analyzed. Finally, for the development of
this article, qualitative methodologies oriented towards content analysis are
referenced.

Keywords: Public policies; referential; school meals; discourse; Santiago de
Cali.

Resumo

O Programa de Alimentacdo Escolar (PAE) é uma estratégia do setor
educacional, que pode ser classificada no ambito das politicas sociais, cuja
finalidade tem se concentrado em impactar as estatisticas de acesso e
permanéncia no ambito educacional. Como tal, ela é implementada em
diferentes niveis educacionais e territoriais, sob diretrizes estabelecidas em nivel
nacional. Sob esses parametros, o0 desenvolvimento do programa se enquadra
nas areas de educacdo, nutri¢do, habitos saudaveis e participacdo cidada. Por
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esse motivo, este documento busca identificar a principal orientacdo do PAE em
seu exercicio discursivo, a fim de definir o referencial de politica publica. Para
isso, também levamos em conta a perspectiva dos atores com relacdo a sua
implementacéo e, para reconhecer essas representacdes, analisamos o caso de
Santiago de Cali durante o periodo de 2016-2018. Finalmente, para o
desenvolvimento deste artigo, sdo referenciadas metodologias qualitativas
orientadas para a analise de contetdo.

Palavras-chave: politicas publicas, referencial, alimentacéo escolar, discurso,
Santiago de Cali.

Introduccion

Colombia ha tenido desarrollos normativos en materia educativa y de
alimentacion, especialmente en el marco de la garantia de derechos para las
poblaciones vulnerables. La Constitucion Politica de 1991, en relacion con los
derechos fundamentales, establecio en su articulo 44 el derecho de los nifios a la
alimentacidn; asimismo, en su articulo 67 quedo6 estipulado el derecho al acceso a
la educacion.

La temética de la alimentacion escolar, como estrategia para consolidar la garantia
de ambos derechos, no estéd exenta de desarrollos normativos, entre los cuales —
omitiendo los que referencian temas de financiacion— se pueden destacar:

En primera instancia, la Ley 1098 de 2006, Cddigo de infancia y adolescencia,
enfatiza en la responsabilidad estatal sobre la proteccion y garantia de derechos y
libertades para los nifios y adolescentes. En esta responsabilidad se concibe el
logro de estrategias para la garantia del derecho a la alimentacién y el acceso al
sistema educativo, entre las cuales se contempla el programa de alimentacion
escolar, que tienen en su deber ser una funcion para paliar los resultados negativos
en los indicadores educativos, como son las tasas de matricula, permanencia y
desercion.

Sumada a dicha ley se encuentran abordajes a través de los planes de desarrollo
del nivel nacional, que han permitido trasladar funciones en relacién con la
garantia de la alimentacion y el acceso a la educacion, como lo hizo la Ley 1450
de 2011, Plan de Desarrollo Nacional 2010-2014, que en su momento traslado las
funciones que tenia el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) al
Ministerio de Educacion Nacional (MEN) sobre el ejercicio de formulacion y
ejecucion del Programa de Alimentacion Escolar (PAE).

Asi, en el paragrafo 4 del articulo 136 de la Ley 1450 se estipulo:
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[...] con el fin de alcanzar las coberturas universales en el programa de
alimentacién — PAE, el gobierno nacional traslada del ICBF al MEN la
orientacion, ejecucion, articulacion del programa, sobre la base de estandares
minimos de obligatorio cumplimiento para su prestacion, de manera concurrente
con las entidades territoriales. (Ley 1450, 2011, Art. 136)

Gradualmente, tras el transito del programa del ICBF al Ministerio, se traspasaron
funciones a los entes territoriales. Por ejemplo, para el 2013, el Ministerio de
Educacién celebro el convenio interadministrativo 862 de 2013, con el objeto de
“aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros para implementar el
programa”, quedando desde entonces la Secretaria de Educacion de Santiago de
Cali como responsable de la implementacion y evaluacion del PAE.

Partiendo de esta normativa, el Ministerio de Educacion es quien desde entonces
revisa, actualiza y define los lineamientos técnico-administrativos y los estandares
y condiciones minimas para la ejecucion del PAE en las diferentes entidades
territoriales. Posteriormente, para el desarrollo de sus funciones en el 2015, emitid
el Decreto 1852 y la Resolucion 16432, a partir de las cuales especificé actores,
responsabilidades y competencias de los entes territoriales. Con ello les otorgo la
funcién a los entes certificados, o de categoria especial de coordinar, ejecutar y
financiar el PAE en sus territorios, sin apoyo financiero desde el nivel nacional.
Entre dichos entes quedd Santiago de Cali (en adelante Cali) como responsable
del ejercicio de financiacion, implementacién y evaluacién del PAE.

Ademaés de los planes de desarrollo, también se destaca el Conpes Social 151 de
2012, que otorgo criterios metodoldgicos para ejecutar el articulo 145 de la Ley
1530 de 2012, y abordé la operacidon del Sistema General de Regalias, en
alimentacion escolar y régimen subsidiado de salud.

Si bien Colombia tuvo desarrollos en otrora, que han permitido definir el tema de
alimentacion escolar, estos se remiten desde los modelos de atencién paternalistas
de alimentacion infantil de las décadas de los setenta, hasta la politica de atencion
al menor de 1979 (Vergara, 2011; Vergara y Rodriguez, 2016; 2015). Tales
desarrollos no solo se presentaron a nivel nacional, en el marco internacional
existen antecedentes de estrategias de corte similar que permiten observar las
representaciones sociales sobre el programa.

Bonilla (2012) sefiala que paises como Brasil, con el Programa Nacional de
Alimentacién Escolar; Guatemala, con su modelo de alimentacion escolar a partir
de la conformacion de Juntas Escolares; y Ecuador, con la universalizacion de la
estrategia de alimentacion escolar, han transitado por el desarrollo de politicas
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publicas y politicas de Estado orientadas a la garantia de los derechos educativos
y de alimentacion.

Ahora, el PAE, como estrategia, pretende incidir en la permanencia educativa
mediante la entrega de un complemento alimentario a los nifios, nifias y
adolescentes registrados en el Sistema de Matricula (Simat) pertenecientes a
instituciones de educacion oficiales (IEO) (MEN, 2013). Este complemento que
se puede entregar en tres modalidades: preparado en sitio, industrializado y
almuerzo. En Cali, desde el 2003 se ejecutan estrategias de alimentacion escolar,
que han estado bajo la coordinacién de actores como la Gobernacion del Valle del
Cauca, el ICBF, los operadores y las Secretarias de Educacién Departamental y
Municipal (MEN, 2010); con base en la Ley 1176 de 2007.

Desde sus inicios en la ciudad, el PAE ha generado valor publico en relacion con
su cumplimiento en las instituciones educativas. Se llego referenciar que para el
2009 el programa impactaba en alrededor del 60 % de los estudiantes del sector
oficial en todos los niveles educativos (MEN, 2012). Asimismo, para el 2010 el
programa tuvo alta aceptabilidad entre los beneficiarios, y alcanzo6 un total de 90
centros educativos (MEN, 2010). En el periodo entre 2012-2015, ademas de
contar con presupuesto del nivel nacional —con lo que tuvo en su Gltimo afio
alrededor de 30 mil millones— llegaba a 338 IEO, a 160 instituciones con
cobertura, y acogia diariamente 166 315 complementos durante los 188 dias del
calendario escolar (Secretaria de Educacion Municipal, 2017).

En el periodo 2016-2018, si bien los resultados de implementacion disminuyeron,
pasando de tener el primer afio de gobierno 166 315 complementos a 159 369 en
el tercer afio (SEM, 2019), este programa genero valor dado su objetivo de incidir
tanto en la alimentacién como en el acceso al sistema escolar. Empero, no es
suficiente con conocer las cifras de ejecucion o su alcance en las instituciones
para referenciar el programa, es por lo que este articulo busca reconocer cuél es el
referencial discursivo que presenta el PAE, si se orienta hacia el ambito
alimentario o educativo. Asimismo, indaga sobre la representacion del programa
en los beneficiarios, concibiendo asi como es entendido u observado por los
diferentes tipos de actores.

Metodologia

Los métodos cualitativos comprenden los objetos de estudio a partir de la
busqueda y andlisis de sus significados y simbologias, entendidos desde la
compresion, interpretacion y explicacion. En el marco de estos se encuentran
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diversos tipos de analisis de contenido, como el analisis documental y el analisis
de informacion, los cuales, pese a ser diversos, son complementarios.

Segun (Dulzaides y Molina, 2004; Castillo, 2005), el analisis documental describe
y representa los documentos de manera objetiva al integrar nuevos mensajes
subyacentes. Por su parte, Rubio (2004) lo define como la extraccion de nociones
de los documentos para representarlos facilmente, enmarcando dos
procedimientos en su desarrollo: indizacion y resumen, siendo este Gltimo una
representacion con tres caracteristicas: es abreviada, precisa y objetiva.

Ahora, el analisis de informacion referencia el abordaje del contenido de los
documentos y enfatiza en los significados, fuentes y autoridad, donde la
interpretacion de los datos conlleva a su comprension segln el contexto en el que
surgen (Dulzaides y Molina, 2004). Abordar ambos tipos de analisis permite
entender que no solo se aplican sobre insumos documentales, sino también sobre
insumos de diversos tipos como entrevistas, contenido audiovisual, entre otros
(figura 1).

Por otra parte, en el marco del documento, los beneficiarios son fuente de
informacidn, quienes al emitir su representacidn se convierten en insumo. Estos
pueden categorizarse en tres tipologias: mediatos e inmediatos, integrados por
quienes no reciben beneficios directos pero su satisfaccion se surte de quienes se
benefician principalmente; y directos, que son aquellos a los que se les satisface
sus necesidades (Roman, 2006, citado en Cansino, 2006). Claro esta, en esta
clasificacion ademas de la categorizacion con base en la satisfaccion, se concibe
la descripcion de los sujetos a partir de su rol en relacidén con objeto de estudio,
pudiendo tener un rol institucional o social.

Analisis
ISSN: 0120-8454 | e-ISSN: 2145-9169 | 4/ https://doi.org/10.15332/21459169
Vol. 55 N.© 102 | enero-junio del 2023



https://doi.org/10.15332/21459169

Analisis Documental = —— Inductivo €= Andlisis de Informacion

! i !

Nocién representativa ﬁ Contenido Representacion sintética y

bjetiva
! ! i

Tipos Interpretativo ‘,
Tratamiento

Resumen
" —_— Nueviisién €&—— 4 " A

Tratamiento del objeto de Descubrir  Codificar Relativizar
vé l A estudio

Contenido Significado Tipologia

\ ’ \\ Institucional
Institucional

Indizacion

- Social
Academlct.) “' Mediatos
Hemerografico Usuarios —> Inmediatos
Directos

Figura 1. Resumen metodoldgico

Fuente: elaboracion propia con base en Rubio (2004), Dulzaines y Molina
(2004), Cansino (2006) y Salgado (2007).

Finalmente, es importante destacar que para construir y comprender el referencial
del PAE, dichos andlisis se desarrollan sobre documentos institucionales, los
cuales estructuran los lineamientos y conceptualizaciones que desde el nivel
nacional y desde los organismos estatales se emiten hacia los entes territoriales o
se conciben por parte de los actores (tabla 1).

Tabla 1. Matriz documentos-insumos objeto de estudio

Titulo Origen Tipo Tematica Emisor
Informe final, auditoria Institucional Informativo Politica publica, Contraloria
exprés programa de politica social, Municipal de
alimentacion escolar, alimentacion Santiago de Cali
vigencia 2013 y 2014. escolar
Participacion ciudadana — Institucional Normativo Politica publica, Concejo de
estudio del proyecto de politica social, Santiago de Cali
acuerdo No 100 de 2019. alimentacién
escolar
Ejemplo Metodoldgico para  Institucional Metodoldgico = Alimentacion Departamento
Proyecto de Transporte y escolar, Nacional de
Alimentacion Escolar estrategia Planeacion
educativa
Lineamientos técnico— Institucional Técnico- Politica publica, Ministerio de

administrativos del
programa de alimentacion
escolar — PAE
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Titulo
Programa de Alimentacion
Escolar — PAE
Lineamientos estandar para
proyectos de alimentacion
escolar — PAE. Version 2.
Informes de operacion - PAE

Resolucion 29452 de 2017.
Por la cual se expiden los
lineamientos técnicos —
administrativos, los
estandares y las condiciones
minimas del programa de
alimentacion escolar — PAE
-y se derogan las
disposiciones anteriores.
Resolucion 018858 de 2018.
Por la cual se expiden los
lineamientos técnicos —
administrativos, los
estandares y las condiciones
minimas del programa de
alimentacion escolar — PAE
- para los pueblos
indigenas.

Circular 012 de 2019.
Socializacion resolucion
29452 de 2017 lineamientos
del programa de
alimentacion escolar,
emitidos por el Ministerio
de Educacion Nacional.

iEl PAE esta en vos!,
Historieta

El PAE, volante — SEM
Departamental

Respuesta a radicado padre
2017PQR12843

Respuesta a radicado padre
2019PQR14947

Respuesta a radicado padre
2016PQR45933

Estrategias de permanencia
escolar

Enfoque del programa de
alimentacién escolar

éCudl es la realidad de la
cobertura educativa y la
alimentacién escolar en

Cali?
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Tipo
Informativo

Técnicoy

administrativo

Normativo

Informativo

Informativo

Informativo

Informativo

Informativo y
audiovisual
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Tematica
estrategia
educativa

Politica publica,
politica social,
alimentacion
escolar,
estrategia
educativa

Emisor

Secretaria de
Educacién
Departamental
del Meta.

Secretaria de
Educacién
Departamental
del Valle del
Cauca
Secretaria de
Educacion de
Santiago de Cali

Subdireccién de
Permanencia,
Ministerio de
Educacién
Nacional.
Alcaldia de
Santiago de Cali
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Titulo Origen Tipo Tematica Emisor

Documentos radicados en Institucional Normativo Concejo de
participacion ciudadana Santiago de Cali
proyecto de acuerdo n.° 100

de 2019

éPor qué los planes de Hemerografico = Informativo Alimentacion Casas, P., El
alimentacion escolar en Cali escolar, Espectador.
estan funcionando? estrategia

A 100 % subio la cantidad de | Institucional Informativo y educativa Noticiero 90
estudiantes beneficiados audiovisual Minutos

con el PAE en Cali.

167 mil desayunos escolares Noticiero Super
fueron entregados en Cali Noticias del

en el primer dia del afio Valle

lectivo

166 mil estudiantes RMC Noticias

beneficiados con el plan de
alimentacion escolar desde
el primer dia de clases.

Fuente: elaboracion propia.

Marco tedrico: el referencial de politica publica

Las politicas publicas se referencian de diversas formas, algunos las enmarcan
como respuestas a la solucién de un problema social (Vargas, 1999); como una
accion gubernamental dirigida hacia el logro de objetivos (Heclo y Wildavsky,
1974, citados en Roth, 2018); otros, como la accién de las autoridades en el seno
de la sociedad, un programa de accion de una autoridad, (Meny y Thoenig, 1968,
citado en Roth, 2018); o como todo lo que hace o deja de hacer el gobierno (Dye,
1992, citado en Ordoiiez, 2013).

Autores como Massardier (2003 citado en Fontaine, 2015) consideran las
referencian como materializaciones de dispositivos tangibles. Sin embargo, desde
el enfoque cognitivo, una politica publica consiste en una representacion, una
imagen de la realidad intervenida, la cual los actores estructuran con base en las
percepciones del problema publico, las posibles soluciones para atender este
(Jolly, 2020), y sobre la oferta institucional existente.

Segun Muller (2010), una politica publica hace referencia a actuaciones sobre
ciertos campos de la sociedad, con el objeto de generar cambios. Se constituyen
como espacios donde cada comunidad construye su relacion con el mundo y
presentan, en su conceptualizacion, las representaciones sociales que dan
fundamento a lo que se percibe como real. Estas representaciones son la base de
lo que conforma el referencial de la politica publica.
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Por su parte, Holguin (2017) plantea que su estudio desde el enfoque cognitivo y
referencial enfatiza en la comprension de los marcos de interpretacion a través de
los cuales los actores definen los contenidos de las politicas y construyen su
relacion con la realidad. Complementando este planteamiento, Bejarano (2012)
expresa que el referencial articula el conjunto de prescripciones que le dan sentido
a un programa politico, teniendo presente valores, normas, algoritmos, e
imagenes.

Es importante destacar, como lo expresa Vasquez (2016), que para consolidar el
referencial, se debe

[...] comenzar indagando sobre las apreciaciones, significados, imaginarios y
sentimientos que, en Gltimas, construyen las representaciones que los individuos
y las comunidades tienen sobre el objeto de estudio, un objeto que trasciende lo
material y abre las puertas a las cargas simbolicas que definen las bases de una
realidad, en la cual se construyen las dindmicas de vida; y, sobre estas, se
presentan los problemas que podrian incorporarse en una agenda oficial que
formalice una politica publica. (p. 17)

De esta manera, el referencial de politica publica define las representaciones,
simbologias, percepciones y prescripciones existentes en las politicas. Esto
permiten identificar su trasfondo, asi como los imaginarios, significados,
sentimientos e imagenes que los actores de las politicas conciben sobre estas,
sobre su ejecucidn o sobre su participacion en su formacion.

Partiendo de esto, dicho referencial puede encontrarse en el contenido mismo de
la politica pablica, en documentos técnicos, normas, en comunicaciones oficiales
de quienes formulan y ejecutan y, por supuesto, en percepciones de los
beneficiarios y la sociedad en general.

El referencial discursivo del programa de alimentacion
escolar (PAE)

Analizar el PAE desde el ambito del referencial de politica pablica conlleva a
aclarar que hace parte de las estrategias establecidas por el Gobierno nacional en
el ambito educativo para paliar las problematicas de desercion y permanencia, por
lo cual hace mencidn principalmente sobre dos tipos de enfoques: educativo y
nutricional. Sin embargo, desde lo discursivo, la implementacion del programa se
ve permeada por uno de estos enfoques en mayor grado, por lo que es primordial
reconocer cual de sus enfoques prima para su ejecucion, esto desde su
conceptualizacion discursiva.
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Para entender que, como lo expresa el Ministerio de Educacion (2015a), “el PAE
dentro de sus objetivos integrales a nivel mundial contempla objetivos educativos,
de salud y desarrollo de cadenas productivas —agricolas—" (p. 13), es pertinente
revisar en términos discursivos hacia qué enfoque (educativo o nutricional) se
dirige a nivel nacional.

Por lo anterior, se realizo un andlisis documental, cuyo objeto de estudio fueron
los documentos institucionales y normativos (tabla 1) que hacen mencion sobre el
programa, entre los cuales se encuentran resoluciones, documentos técnicos,
administrativos e informativos del Ministerio de Educacion, asi como documentos
locales que incluyen participacion ciudadana a proyectos de acuerdo, auditorias y
respuestas a consultas realizadas a la Secretaria de Educacion de Cali.

¢Qué prima en la dicotomia educativo-nutricional ?, el caso del PAE

Desde el nivel nacional se establece que la alimentacion escolar es una actividad
complementaria a la accidén académica que contribuye a disminuir la desercion
(Departamento Nacional de Planeacién, 2013). Ahora, con base en la definicion y
el objetivo que se ha desarrollado en los diferentes documentos institucionales, se
encuentra que para el 2020, el PAE fue descrito por el Ministerio de Educacién
(2020) como una estrategia que promueve el acceso y la permanencia de los
nifios, nifias y adolescentes (NNA en adelante) focalizados a través de la entrega
de un complemento alimentario (p. 1). Se especifica como funcidn principal
promover la permanencia educativa.

En la normatividad, se encuentra la Resolucion 018858 de 2018, que aborda los
lineamientos técnico-administrativos del PAE con enfoque diferencial. En esta se
define al programa como una

Estrategia estatal que promueve el acceso con permanencia de los NNA y
jévenes en el sistema educativo oficial, a través del suministro de un
complemento alimentario durante la jornada escolar, para mantener los niveles
de atencidn, impactar de forma positiva los procesos de aprendizaje, el
desarrollo cognitivo, disminuir el ausentismo y la desercion y fomentar estilos
de vida saludables. (Resolucién 018858, 2018, articulo 2, numeral 2.1)

Asimismo, en la Resolucion 29452 de 2017, que aborda lineamientos técnico-
administrativos, se establece que el objetivo general del programa es:

Suministrar un complemento alimentario que contribuya al acceso con
permanencia en la jornada académica, de los NNA y jovenes, registrados en la
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matricula oficial, fomentando habitos alimentarios saludables. (Resolucion
29452, 2017, articulo 2, numeral 1.1)

Esta misma resolucion, al describir los componentes necesarios que debe contener
el diagndstico situacional para el programa, establece informacion mayormente
referenciada sobre el ambito educativo, como es:

=

El nimero y porcentaje de NNA y jovenes;
Las condiciones geograficas;
La ubicacion de los establecimientos educativos;
Las condiciones de accesibilidad de los establecimientos educativos;
Las jornadas escolares de las instituciones educativas;
Los establecimientos educativos con jornada Unica;
La poblacion victima de conflicto armado;
La poblacion con discapacidad:
La poblacion con pertenencia étnica;
. El total de matricula por grados;
. Las tasas de ausentismo y desercion.
. Los NNA y jévenes que se encuentran fuera del sistema educativo. (Resolucion
29452, 2017, articulo 2, numeral 4.1.1.2)

© o Nk wDN

e
N RO

Como se puede notar, siete de los numerales se centran en datos educativos.
Asimismo, en este aparte de la resolucidon se establece que el sector salud apoyara
el diagnostico a la infraestructura para determinar el complemento alimentario;
con ello se entiende que se realiza Gnicamente una inspeccion sanitaria
(Resolucion 29452, 2017), més no se llega al fondo del tema nutricional en la
poblacién objetivo.

Ahora, los lineamientos estandar para proyectos de alimentacion escolar (MEN,
2016a), establecen como una necesidad para dichos proyectos: aumentar el acceso
con permanencia de los NNA en el sector educativo. De igual modo, estos
lineamientos describen de manera especifica que el PAE es una estrategia del
Ministerio para promover el acceso y la permanencia de los NNA focalizados a
través del complemento alimentario o almuerzo (MEN, 2016a).

Los lineamientos técnico-administrativos de 2015 plantearon que el PAE hacia
parte de las estrategias para garantizar el acceso con permanencia de los
estudiantes registrados en la matricula oficial (MEN, 2015a, p. 8). A su vez, se
establecio que, desde la proteccidn integral, se pretendia garantizar del derecho a
la educacion y el derecho a la alimentacion (MEN, 2015a), escritos en dicho
orden.
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Bajo estos lineamientos, se describe al PAE como “una estrategia estatal que
promueve la permanencia en el sistema educativo oficial de las NNA asegurando
el acceso a un complemento alimentario durante la jornada escolar” (MEN,
2015a, p. 15). Tal descripcion se reitera en el Decreto 1852 de 2015:

[...] estrategia estatal que promueve el acceso con permanencia de 10s nifios,
nifias, adolescentes y jévenes en el sistema educativo oficial, a través del
suministro de un complemento alimentario durante la jornada escolar, para
mantener los niveles de atencion, impactar de forma positiva los procesos de
aprendizaje, el desarrollo cognitivo, disminuir el ausentismo y la desercion y
fomentar estilos de vida saludables. (Decreto 1852, 2015, articulo 2.3.10.2.1,
numeral 1)

Continuando con los lineamientos, el desarrollo de sus objetivos especificos
permite revisar la dicotomia existente en el PAE en relacién con lo educativo-
nutricional. En dicho orden, se inscriben los objetivos que debe cumplir el
programa para aportar al logro del objetivo general de “contribuir al acceso con
permanecia escolar de las NNA en edad escolar” (MEN, 2015a, p. 16). Los
objetivos son:

1. Fomentar el acceso de las NNA al sistema educativo oficial, como parte de
las estrategias del MEN.

2. Contribuir con la permanencia de las NNA en el sistema educativo oficial
disminuyendo el ausentismo y la desercidn escolar.

3. Ofrecer un complemento alimentario a las NNA en edad escolar, registrados
en la matricula oficial, que aporte los requerimientos de energia,
macronutrientes, y micronutrientes, en los porcentajes que se definan.

4. Fomentar habitos alimentarios saludables en las NNA en concordancia con la
ley 1355 de 20009.

5. Promover estilos de vida saludables de conformidad con los fines establecidos
en la Ley General de Educacion 115 de 1994.

6. Incentivar la participacion ciudadana para el control social en el marco del
desarrollo del programa. (MEN, 20153, p. 16)

Con base en estos objetivos, es claro que el tema educativo es central para el
cumplimiento de logros del MEN; lo mismo le sucede al &mbito educativo con lo
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alimentario, asi como el tema de la gestidn social de las herramientas de gestion
publica.

Ahora, entre los propositos del PAE se planteo el desarrollo integral de los NNA,
la permanencia escolar, los habitos saludables, y el logro de una Colombia mas
educada (MEN, 2015b). Con esto se reitera su compromiso con el tema educativo
y se destaca la integralidad del desarrollo, la disminucion de la desercion y el
aumento de las competencias educativas del pais.

El abordaje del PAE no es una novedad. Para el 2012 este se enmarcaba en el
grupo de estrategias del programa de apoyo economico y complementario a la
canasta, y se considera la alimentacion escolar como un factor de desercion. Por
ello, la promocidn del fortalecimiento, articulacion y complementacion del
programa tenia como finalidad contribuir a la permanencia escolar (MEN, 2012).
Ahora, al ser la alimentacion un factor de desercion, el PAE encontré una
linealidad directa con el ambito educativo antes que con el nutricional.

Por su parte, desde la Subdireccidn de Permanencia del MEN se definio al PAE
como una “estrategia disefiada para fortalecer la politica de permanencia escolar
del Ministerio, a través de la que se facilita el acceso a la poblacidn objetivo a un
complemento alimentario [...]” (Subdireccion de permanencia, MEN, s. f., pp. 2-
4), el cual se otorga durante el calendario escolar.

En el &mbito regional, se encuentran registros como la Circular 012 del
Departamento del Meta (2019), que describe como objeto general del PAE:
“suministrar complemento alimentario que contribuya al acceso educativo” (p. 2).
A su vez, el departamento del Valle del Cauca lo considera como una estrategia
para el acceso y permanencia que brinda un complemento alimentario para
mejorar la alimentacion que los NNA reciben en el hogar (Gobernacion del Valle,
2017a). Este presenta como principal objetivo “contribuir a la permanencia
escolar de los NNA y jévenes registrados en la matricula oficial, fomentando
habitos alimentarios saludables, a través del suministro de un complemento
alimentario o un almuerzo en la jornada tinica” (Gobernacion del Valle, 2017b).

A nivel local, en Cali, en el 2017, la Secretaria de Educacion expreso que “el PAE
es un programa del MEN, y la finalidad que el Ministerio tiene con este es
contribuir al acceso con permanencia escolar de los NNA y jovenes”. Asimismo,
la auditoria realizada por la Contraloria Municipal present6 que, pese a que “no se
determina si sirve como garantia de permanencia [es responsabilidad de la
Alcaldia la atencion del PAE, como] una estrategia del Estado que contribuye a la
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incorporacion y permanencia de los NNA en el sistema educativo” (Contraloria
Municipal de Santiago de Cali, 2014, p. 11).

Ahora, esta misma auditoria da cuenta del Convenio interadministrativo 862 de
2013, entre la Alcaldia de Cali y el Ministerio de Educacion, el cual destaca
principalmente el acceso y la permanencia entre los objetivos para la
implementacion del PAE:

1. Contribuir con el acceso y la permanencia escolar de NNA en edad escolar en
Instituciones Educativas Oficiales;

2. Fomentar estilos de vida saludable y mejora capacidad de aprendizaje de los
estudiantes a través del suministro de un complemento alimentario;

3. Realizar acciones que contribuyan a una gestion efectiva y con una ejecucién
transparente de los recursos publicos;

4. Cofinanciar la prestacion de la alimentacion escolar en la entidad territorial
certificada. (Contraloria Municipal de Santiago de Cali, 2014, pp. 7-8).

En Cali, segun informe de la Secretaria de Educacion (2016a), el PAE como
estrategia garantiza la atencion desde el primer dia habil del calendario escolar.
Esto resulta importante en temas de permanencia, ya que

[...] la alimentacién escolar es una de las estrategias del Estado que contribuye,
no solo a la incorporacién y permanencia de los estudiantes en el sistema
educativo, sino también a mejorar sus desempefios escolares, ya que mejora la
capacidad de concentracién de los estudiantes y asimilacién de informacion
optimizando por ende los procesos de aprendizaje. (p. 27)

Sin embargo, con base en la respuesta presentada por la misma Secretaria (2019),

El programa de alimentacién escolar no es un programa nutricional, es una
estrategia que contribuye al acceso con permanencia por lo tanto no se realiza
una medicion de desarrollo nutricional por parte de la Secretaria de Educacion.

(. 7)

Desde los objetivos y definiciones del PAE es claro que el principal objetivo por
cumplir para el sector educativo es la contribucion y consolidacién del acceso y la
permanencia en el sector oficial. Esto se evidencia mediante su implementacién
durante el calendario escolar, centrando su ejecucion en el tema educativo, mas
que el alimentario, ya que, en caso contrario, su accionar seria durante la totalidad
del afio.
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Asimismo, es coherente expresar que el complemento alimentario es un objeto
dentro del programa, mas no es la finalidad —el programa puede variar de objeto,
segun su contexto, territorio, o poblacion, pero su fin Gltimo es el acceso y la
permanencia escolar—. En este sentido, se puede categorizar los enfoques como
se observa en la figura 2.

Educativo

AV

Nutricional

AV

Control social
\ \ j-\/

Figura 2. Piramide de enfoques del PAE

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo anterior, es claro que en la dicotomia educativo-nutricional prima el
enfoque educativo. El objetivo del programa se centra en fomentar el acceso y
permanencia bajo el uso u objeto de la alimentacion escolar. Asimismo, en sus
objetivos especificos se categoriza primeramente el tema del acceso y la
permanencia a lo largo de la historia, como se puede observar en los documentos
institucionales del periodo 2012-2020.

La primacia del enfoque educativo presenta su base en la construccion del
programa como una herramienta de gestion educativa; asi, este tiene articulacion
con los lineamientos de la politica social. Ahora, al entender esta Ultima como la
politica publica, cuyo ambito de operacion hace referencia a paliar las asimetrias y
brechas de desigualdad existentes, es notorio que el enfoque sea educacional al ser
el programa direccionado desde el Ministerio de Educacién, el cual es responsable
de disminuir las desigualdades en su sector. Si el programa estuviera bajo la
responsabilidad del sector salud, su direccionamiento y enfoque estaria
relacionado con la salud publica y las asimetrias existentes en esta, empero no es
asi.

Sumado a esto, se reitera la informacion planteada por la Secretaria de Educacién
de Cali (2019), que expresa que “no tiene datos sobre el desarrollo nutricional del
PAE”, por lo que se centran netamente en su contribucion en el proceso
educativo. Asi, deja entrever que, desde el desarrollo de las politicas publicas, el
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PAE se direcciona desde el sector educativo como una respuesta de politica social
para disminuir asimetrias de acceso y permanencia, no para abordar brechas en
relacion con lo alimentario.

Ahora, como se muestra en la figura 2, si bien el enfoque principal es el
educativo, el nutricional se podria catalogar como secundario si el programa
tuviese la corresponsabilidad directa del sector salud en los territorios. Asimismo,
se podria caracterizar un tercer enfoque centrado en la gestion o control social, si
este contara en su direccionamiento e implementacion con el trabajo conjunto de
la poblacion beneficiaria y la poblacién control.

Entender estos enfoques es primordial en el marco de la gestion publica, dado que
la conceptualizacion del ambito que enmarca la prestacion del servicio del PAE
permite referenciar hacia donde se dirige su gestion, si hacia el logro de metas
educativas o nutricionales.

La perspectiva de los actores sobre el PAE

En su devenir, el PAE tiene la participacion de diferentes actores, los cuales para
el desarrollo del documento se categorizan como institucionales, sociales y
operativas; este articulo se centra en los dos primeros tipos. En este sentido, de
acuerdo con el Ministerio de Educacién (2016b), ademas de él mismo como ente
rector, son actores las entidades territoriales certificadas, los NNA, los padres de
familia, los operadores, el personal manipulador de alimentos, los rectores, los
docentes y directivos docentes. Sumados a estos, siempre debe integrarse a la
sociedad en general, que, si bien no es responsable o beneficiaria directa, puede
realizar veeduria y control social, a la vez que deberia generar su propia
perspectiva sobre el programa al ver el impacto en su comunidad (figura 3).
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Institucionales Sociales Operativos

Ministerio de
Educacion Nacional NNA Operadores

Entidades territoriales Padres de familia

certificadas
o ) Manipuladores de
Rectores, directivos, Miembros de la alimentos
docentes sociedad en general

Figura 3. Tipos de actores del PAE
Fuente: elaboracion propia con base en MEN (2016b).

Estos actores pueden clasificarse como beneficiarios directos, inmediatos y
mediatos (Rodriguez, 2016). En el caso de los institucionales, responden a los
inmediatos, dado que se benefician de los resultados que logra el programa en
relacién con la permanencia y el acceso, asi como con el logro de sus indicadores
de gestion; cada uno cumple con unas responsabilidades. El Ministerio de
Educacion es el encargado de formular y establecer los lineamientos de operacion,
de articular los procesos en los diferentes niveles territoriales y cofinanciar el
programa. Asimismo, las entidades territoriales certificadas son las encargadas de
la ejecucion del programa, respondiendo por la focalizacion de los beneficiarios,
los espacios de control social, la contratacion y monitoreo a los operadores, asi
como de la cofinanciacion con recursos propios del programa (MEN, 2016b).

Por su parte, los operadores y quienes manipulan los alimentos son mediatos, pues
son beneficiarios indirectos al ser participes del proceso de contratacion del PAE.
Tienen bajo su responsabilidad cumplir con los lineamientos técnicos emitidos
por el Ministerio sobre la preparacion, componentes y manejo de los alimentos.
En cuanto a los rectores, docentes y directivos, estos se benefician indirectamente
con la participacién de la institucion educativa en el programa, debido a que la
mejora en las condiciones alimentarias de los NNA puede conllevar a beneficios e
incrementos en la permanencia educativa; estos son responsables de la seleccion
de los NNA vy su reporte en el Simat (MEN, 2016b).

En relacion con los beneficiarios directos, los NNA son quienes reciben los
complementos alimentarios y tienen la oportunidad de participar en espacios y
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actividades relacionadas con la alimentacion escolar. Por su parte, los padres de
familia, que ademaés de tener la responsabilidad sobre la alimentacion y la
educacion de sus hijos, también deben ser participes en la vigilancia y ejecucion
del control social sobre el programa (MEN, 2016b).

Beneficiarios | *Apoyos especificos
directos

inmediatos

[ Beneficiarios «Apoyos difusos

Figura 4. Beneficiarios y apoyos

Fuente: elaboracion propia.

Estos actores tienen una perspectiva sobre el PAE que permite configurar la
generacion de apoyos que consolidan el referencial (figura 4), sean estos difusos,
presentados como legitimidad sobre el proceso de implementacion; o especificos,
creados al recibir los complementos entregados por el programa. Por esto es
importante conocer cudl es su conceptualizacidn sobre el programa, para
establecer si desde esta se pueden generar apoyos y feedbacks positivos. En este
sentido, los siguientes apartes se centrara en la conceptualizacion desde los
actores:

Actores institucionales
Para conceptualizar el PAE desde la institucionalidad es importante entender que,
como usuarios indirectos del programa, su vision se enmarca en el cumplimiento
de logros y responsabilidades. Asi, tanto para el Ministerio de Educacién como
para las entidades territoriales certificadas, el PAE se conceptualiza como una
respuesta que permite dar cumplimiento a normativas, como la Ley 1098 de 2006
que, en materia de educacion, establece que el Estado, en los diferentes niveles
territoriales, para los NNA debe garantizar medios y condiciones para la
permanencia educativa, asi como disefiar herramientas de gestion publica para
prevenir y controlar la desercion y evitar la expulsion del sistema educativo
(Secretaria de Educacién Municipal, Alcaldia de Santiago de Cali, 2016a).

Asi, el programa se consolida como una de variadas y posibles estrategias para
incidir en la permanencia escolar; la cual, a partir de la entrega de la alimentacion,
se direcciona y conceptualiza especificamente hacia lo educativo.

Al dirigirse a lo educativo, se entiende que los esfuerzos del PAE se orienten a la
medicion de su cobertura en las instituciones, ya que, segun la entonces secretaria
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de Educacion de Cali, Luz Elena Azcarate, el PAE buscaba garantizar un servicio
educativo integral y de calidad (Noticiero Super Noticias del Valle, 2018) en la
totalidad de las IEO de la ciudad. Asimismo, la funcionaria Aydee Corrales,
coordinadora del PAE, Cali, expresé en su momento que “se busca con este
complemento alimentario a través del PAE que los nifios no abandonen sus
escuelas, no abandonen sus estudios, que ellos contintien y terminen sus estudios”
(RMC Noticias, 2019). De esta manera se muestra que lo primordial es la
permanencia educativa.

Por otra parte, el PAE desde la institucionalidad —al establecer su
direccionamiento hacia los NNA y jovenes, y focalizar y priorizar desde lo
discursivo, entre estos a la poblacion victima de conflicto armado, la poblacion
con discapacidad y la poblacion con pertenencia étnica (MEN, 2017, p. 10)— se
conceptualiza como una respuesta para disminuir brechas o asimetrias sociales en
relacién con la desigualdad en el acceso y la permanencia educativa desde el
enfoque diferencial.

Ahora, generar este tipo de respuestas estatales conlleva a crear apoyos difusos,
porque la poblacion no beneficiaria vislumbra que se busca incrementar el
bienestar de la poblacion e incidir en el sector educativo, el cual con su mejora
puede atraer aumentos en el desarrollo y progreso de los territorios. Entre este tipo
de apoyos se encuentran los sentimientos de lealtad y acercamiento hacia las
administraciones por parte de la poblacion en general, pues se presentan como una
“mano amiga” y “ayuda” hacia las comunidades vulnerables con dificultades en el
acceso a la educacion.

A su vez, se crean sentimientos de legitimidad ante el programa, porque no se
concibe que alguien esté en contra del acceso educativo y la alimentacion de los
nifios de poblaciones vulnerables. De igual modo, las administraciones se
legitiman al lograr que la permanencia educativa tenga las condiciones necesarias
para el cumplimiento de sus metas.

En el caso de la comunidad educativa, en las sesiones de estudio del proyecto del
Acuerdo 100 de 2019, en el Concejo de Santiago de Cali —que versaba sobre
recursos para estrategias educativas: alimentacion escolar, transporte y aseo de las
instituciones educativas oficiales—, durante el proceso de participacion
ciudadana, fueron participes miembros de diferentes instituciones. En estos
espacios se destacd al PAE como un aporte para el desarrollo y rendimiento de los
NNA y jovenes. Al respecto, uno de los docentes participantes expreso que “para
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algunos estudiantes esta alimentacion representa el Gnico alimento que logran
consumir diariamente”.

Asimismo, durante la sesion en el Concejo dicho docente plante6 que

[...] 1a falta del PAE podria incidir en una desercion en algunos sectores
criticos de la ciudad, ya que este programa no solo ampara a los estudiantes sino
también a las familias y madres cabeza de hogar que no tienen como responder
por las loncheras de sus hijos, dadas su situacion econdmica o laboral (Concejo
de Santiago de Cali, 2019)

De acuerdo con lo anterior, el programa genera condiciones para que los
estudiantes sean enviados a las instituciones. Esto se constituye como una
esperanza en el &mbito escolar.

Quienes se encargan de los procesos al interior de las instituciones educativas
destacan que la alimentacion de los NNA es primordial, y que estos deben ser
cuidados como si fueran sus propios hijos. Este es el caso de la IEO Veinte de
Julio, donde la rectora aseguraba que tanto para los estudiantes como para la
institucion el PAE es fundamental, porque contribuye al logro de la permanencia
educativa; esto es un incentivo para quienes por motivos econémicos no cuentan
con una alimentacion adecuada en sus hogares (Noticiero 90 Minutos, 2018).

Con base en lo anterior, desde las instituciones educativas oficiales —que son
quienes reciben el programa y constituyen el dltimo nivel de la institucionalidad
relacionado con el PAE— se pueden generar apoyos de diversa indole, pues sus
comunidades académicas legitiman los procesos dada la finalidad de la
alimentacion para con los beneficiarios, como su relacion con el cumplimiento de
los logros educativos. De igual modo, se genera un acercamiento con los
estudiantes y familias, quienes ven en la entrega del complemento alimenticio en
la institucion una opcion de progreso y desarrollo para no abandonar su
educacion, y vislumbran en el PAE una articulacién comunitaria y social.

Ahora, se debe aclarar, como lo expresé Jhon Caicedo (2018, diciembre),
entonces presidente de la Federacion de Personeros Estudiantiles, que los
directivos, docentes y maestros no tienen herramientas efectivas para garantizar la
operacion del PAE, y tampoco esta en su obligacién ser participes de su
desarrollo, ya que no existen incentivos para que participen de la calidad de este.
Por ello, su perspectiva del programa puede ser simplemente como una
responsabilidad del ente educativo, mas no como un proceso colectivo y de
comunidad.
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Actores sociales
Los actores sociales son los beneficiarios directos de la implementacion del
programa de alimentacion escolar, por lo cual su conceptualizacion sobre este es
primordial durante el feedback. Esto con el propésito de conocer qué tipo de
apoyos se generan con estas estrategias y qué ajustes se requieren para mejorar el
sector educativo y el programa como tal.

En algunas Instituciones Educativas Oficiales hay estudiantes que exponen que:

[...] la alimentacion escolar es buena, y las porciones alimenticias son
adecuadas para los estudiantes y variadas; asi como, este complemento incide en
su desarrollo, ya que al estar bien alimentados se pueden concentrar, no tienen
problemas y esto influye en su comportamiento. (Noticiero 90 Minutos, 2018,
min. 35)

De esta manera, se conceptualiza el PAE como un incentivo para mejorar su
rendimiento académico, alimentario y disciplinario.

Otros estudiantes expresan que en ocasiones tomar sus alimentos en casa les
retrasa, o las porciones en sus hogares no les permite llegar satisfechos a clases,
por lo que el PAE les ofrece satisfacer y suplir sus necesidades alimentarias
(RMC Noticias, 2019) y se le considera como una opcién complementaria.

Por su parte, padres de familia y ediles de la ciudad han planteado que el PAE es
de vital importancia, dados los factores asociados con la permanencia, el
desarrollo y la calidad educativa; asi como por servir de garantia y apoyo a la
alimentacion digna de los estudiantes de los asentamientos de desarrollo
incompleto, ya que hay nifios que verdaderamente solo reciben alimentacion
balanceada cuando estan en la escuela (Concejo de Santiago de Cali, 2019).

Asimismo, han descrito que conocen casos de NNA que se dirigen a las
instituciones sin consumir los minimos requeridos en el desayuno, por lo que han
padecido desmayos durante su jornada escolar. Por ello, vislumbran al PAE como
una opcion para que los NNA, en especial los vulnerables, reciban alimentacién y
puedan tener los macronutrientes necesarios para su aprendizaje y desarrollo
fisico y cognitivo adecuado. Esto puede transformar, a futuro, en oportunidades de
progreso, pues han visto como muchos estudiantes han reiniciado sus clases
porque cuentan con el incentivo de la alimentacién escolar (Concejo de Santiago
de Cali, 2019).

De esta manera, se conceptualiza que el PAE es considerado por parte de estos
actores como una opcién que atrae bienestar a los NNA y sus familias, como
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también a la comunidad en general, ya que posibilita la permanencia y el progreso
educativo e integral de los estudiantes.

Finalizando con los actores sociales, segun Jhon Caicedo (2018, diciembre), desde
su experiencia como estudiante y desde la Federacion, el PAE se ha
conceptualizado como un complemento nutricional, y al tener la funcién de
garantizar la permanencia escolar, también incide en la calidad educativa. Su
importancia radica en su direccionamiento a los NNA y jovenes, en especial a
aquellos que se encuentran en condiciones de vulnerabilidad.

Para Caicedo, el PAE tiene gran importancia en las familias, ya que en muchas
ocasiones reemplaza los nutrientes que los menores de escasos recursos dejan de
percibir en sus hogares dia a dia. También destaca que para, abordar las fortalezas
educativas, el programa debe priorizar y fortalecer el balance nutricional. En esto
las entidades territoriales han presentado irregularidades, segin menciona, pues
las regiones, los NNA y sus necesidades no son homogeéneas, por lo que la
focalizacion, priorizacidn y respuesta estatal es parcial.

Como tal, expresa que el PAE como incentivo no garantiza la permanencia si no
se acompafia de otras estrategias, pues no solo la alimentacion se ve afectada
cuando existen problemas econémicos en los hogares. Es asi como algunas
familias solicitan otro tipo de incentivos, claro esta, desconociendo en ocasiones
el posible aporte del programa de alimentacion escolar.

De esta manera, se puede expresar que el PAE se conceptualiza como una opcion
alimentaria por parte de los actores sociales, que a la vez se centra desde sus
objetivos en el tema de acceso y permanencia escolar. Por ello, para estos actores
es considerado como un tema de caracter integral, donde la educacion va
articulada con la alimentacion, y viceversa. Bajo esta sinergia, logra incidir en el
desarrollo de los estudiantes y en el progreso general.

Para finalizar, este tipo de actores generan apoyos especificos para el proceso, ya
que son participes directos de los beneficios y ventajas de la alimentacion escolar.
Asi, los estudiantes se convierten en apoyos fundamentales para las
administraciones que suministran el PAE, como las familias que ven reflejado en
este programa la mejora de las condiciones para la asistencia educativa de los
NNA vy jovenes, asi como la disminucion o ahorro en sus gastos en temas
alimenticios. Por ello, se identifican, protegen y defienden el programa,
expresando comentarios y muestras positivas sobre este.
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Conclusiones

La conceptualizacion del Programa de Alimentacion Escolar —en si sus
lineamientos y orientaciones— se formula y consolida desde el nivel nacional,
bajo el enfoque top-down, en el que el Ministerio de Educacion es el encargado de
orientar esta herramienta de gestion. Por este motivo su incidencia se enfoca en el
desarrollo del sector educativo, en los diferentes niveles territoriales como
académicos, y tiene como poblacion beneficiaria a los estudiantes de instituciones
educativas, centrandose en la permanencia en lugar de la mejora nutricional. Este
ejercicio, en el marco de la ejecucion, se puede verificar desde el sector educativo,
sin articularse con los sectores bienestar y/o desarrollo social y salud.

Al centrar el desarrollo de este documento en el espacio territorial de Santiago de
Cali, el analisis del programa durante el periodo 2016-2018, desde su
conceptualizacion discursiva y las perspectivas que genera en los actores, permite
consolidar las siguientes apreciaciones sobre el referencial de politica publica.

En primera instancia, partiendo del analisis documental y de informacion,
aplicado a documentos de indole institucional, se referencio6 que la
conceptualizacién discursiva enmarca dos enfoques de orientacion, los cuales se
denotan en los lineamientos del programa impuestos desde el nivel nacional a los
entes departamentales y locales. Si bien el ejercicio de andlisis no desea presentar
excesiva confianza a los textos gubernamentales, si parte del hecho de que son los
documentos institucionales los que establecen cual es la concepcion del PAE que
tienen que implementar las administraciones, partiendo de lo formulado por el
nivel nacional.

En el marco del analisis realizado, es notorio que, desde su concepcion discursiva,
en el desarrollo de los documentos institucionales el PAE presenta un enfoque
orientado al sector educativo. De esta manera, su principal objeto es incidir en los
procesos de acceso y permanencia escolar, siendo responsabilidad unicamente de
los entes territoriales del sector educativo. Asi como, delimita principalmente el
componente escolar en las definiciones relacionadas con el programa, como son:

El programa de alimentacién escolar no es un programa nutricional, es una
estrategia que contribuye al acceso con permanencia por lo tanto no se realiza
una medicion de desarrollo nutricional por parte de la Secretaria de Educacion.
(Secretaria de Educacién, 2019, p. 7)

Estrategia estatal que promueve el acceso con permanencia de los NNA 'y
jévenes en el sistema educativo oficial, a través del suministro de un
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complemento alimentario durante la jornada escolar, para mantener los niveles
de atencidn, impactar de forma positiva los procesos de aprendizaje, el
desarrollo cognitivo, disminuir el ausentismo y la desercion y fomentar estilos
de vida saludables. (Resolucién 018858, 2018, articulo 2, numeral 2.1)

[...] el PAE es un programa del MEN por lo tanto la finalidad que el ministerio
tiene con este es contribuir al acceso con permanencia escolar de los NNA y
jévenes. (Secretaria de Educacién, 2017, p. 2)

[...] estrategia disefiada para fortalecer la politica de permanencia escolar del
Ministerio, a través de la que se facilita el acceso a la poblacidn objetivo a un
complemento alimentario. (Subdireccion de Permanencia, MEN, s. f., pp. 2-4)

Ahora, en relacion con la perspectiva de los actores, si bien, durante el proceso de
implementacidn en el nivel territorial, estos no inciden en su conceptualizacion,
sus concepciones con respecto al PAE son importantes para la consolidacién del
referencial de politica pablica. Como se pudo denotar, hay dos tipologias de
actores: institucionales y sociales; los primeros considerados como inmediatos,
cuyo apoyo se consolida como difuso; y los segundos, como directos, quienes
aportan al proceso un apoyo especifico.

Los institucionales, entre estos el Ministerio, las secretarias de educacién y las
instituciones educativas, son indirectos, dado que no reciben beneficios directos
del programa, por lo que su apoyo se configura a través de la satisfaccion de los
directos. En el nivel local, su perspectiva del programa se constituye con base en
el proceso de ejecucion, a partir del cual se concibe que, si cumplen con los logros
y metas relacionadas con el acceso y la permanencia por parte de las instituciones
educativas oficiales, se creara un apoyo por parte de estos y una perspectiva
positiva hacia el programa, lo cual legitima su ejecucion en el territorio. Asi las
cosas, son estos actores quienes deben desarrollar la orientacion educativa del
programa en el territorio, dirigiendo el desarrollo de este hacia la consecucion de
metas en relacion con la desercion y la permanencia educativa.

En cuanto a los sociales, entre estos los estudiantes, padres de familia y la
sociedad en general, son directos por ser los beneficiarios de la oferta pablica; y
su apoyo es especifico, porque este es consecuencia directa de la ejecucion del
programa. Para estos, el programa es considerado positivo, toda vez que, ayuda a
las familias y estudiantes, en especial a aquellos considerados como vulnerables, a
permanecer en las instituciones educativas y a suplir las necesidades insatisfechas
en relacion con la alimentacion. Por este motivo, el PAE recibe su apoyo y su
legitimacion. A diferencia de los actores institucionales, en el &mbito social, el
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programa es considerado desde el enfoque alimentario. Por ello, para los actores
sociales este genera una representacion nutricional, cuyas imagenes y simbologias
van mas alla de la asistencia escolar, para centrarse en el logro de condiciones
nutricionales de los estudiantes, las cuales no son satisfechas por las familias.

El referencial del PAE por los actores institucionales esté ligado al ambito
educativo, como una herramienta de gestion que les permite cumplir con sus
metas como entes educativos y gubernamentales en relacion con la permanencia
educativa; asimismo, los ayuda a legitimar su imagen ante la sociedad en general.
Por parte de los actores sociales, el PAE tiene una vision social que se orienta
hacia lo alimentario y nutricional, dado que los complementos se vislumbran en
algunos casos como una opcion alimenticia Unica para estudiantes y padres de
familia, cuyo nivel econémico no les permite satisfacer la totalidad de sus
necesidades. Por tal motivo, el programa se convierte en un instrumento y un
condicionante para el desarrollo y permanencia en el ambito escolar.

Con base en lo anterior, como marco de interpretacion, desde las prescripciones
establecidas por los lineamientos nacionales y la definicion de los contenidos,
apreciaciones y representaciones de los actores, el referencial del programa de
alimentacidn escolar denota una intervencion de tipo educativo centrada en el
logro de la permanencia escolar, a partir de la entrega de una minuta alimentaria,
sin generar desarrollos de fondo sobre el &mbito nutricional. Este referencial se
centra en el discurso institucional presente en los lineamientos. Ahora, en el
ambito social, el PAE es referenciado como una intervencién integral, que permite
para algunos beneficiarios lograr minimos nutricionales y la continuidad en su
desarrollo académico.
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