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Acerca de los nombres mencionados, citados o referenciados en este
documento, de personas acusadas pero que aun no han sido condenadas
judicial, disciplinaria o fiscalmente, se preserva siempre la presunciéon de
inocencia en garantia de los derechos individuales y del debido proceso. La
verdad judicial es jurisdiccién de las cortes, la verdad disciplinaria es
jurisdiccion de la Procuraduria General de la Nacién en Colombia, y la
verdad fiscal de la Contraloria General de la Republica; estas entidades,

por ley, decidiran si los acusados son inocentes o culpables en cada ambito.

Por lo tanto, ser miembro de, estar conectado a, o en general aparecer en una
red como la aqui analizada, no implica haber cometido un acto ilegal o
estar involucrado en una empresa criminal por agencia activa. Es siempre
posible que una persona natural o juridica, a pesar de promover actividades
legales y licitas, pertenezca a, participe en, esté conectado a o aparezca en una
red ilicita como resultado de la coercién o el engano, o por fallas en los
procesos preliminares que enmarcan investigaciones judiciales, disciplinarias
o fiscales, o por cualquier otro motivo no relacionado con la comision de

actos ilicitos.

El analisis desarrollado en este documento se sustenta fundamentalmente
en documentos publicos de la Procuraduria General de la Nacién, de la
Contraloria General de la Republica y la Fiscalia General de Nacién, y de

medios de comunicacion.



A pesar de las denuncias de algunos medios de comunicacién y de las
investigaciones disciplinarias, penales y fiscales adelantadas por los organismos
de control en Colombia, son recurrentes las irregularidades en torno a la
administracién de los Programas de Alimentacién Escolar (PAE) en el pais.
Estas irregularidades registradas en todo el territorio nacional, en programas
adjudicados por administraciones municipales y departamentales, corresponden
a incumplimientos, retrasos, falta de calidad, y disminucion de las raciones
alimenticias que deben recibir los nifios inscritos al sistema educativo. A su vez,
dichos incumplimientos afectan diferencialmente a la infancia en los sectores
socioeconémicos mas vulnerables, como comunidades indigenas, al acentuar

los ya graves niveles de inseguridad alimentaria y desnutricién crénica.

En consideracion a lo anterior, este documento es un analisis del caso de
incumplimientos en el PAE del departamento del Putumayo durante 2017, a
cargo de una unién temporal conformada por personas juridicas que, a su vez,
articularon una red de contrataciones y certificaciones mutuas orientadas a
manipular el proceso de adjudicaciéon de los contratos de operacién. El
documento se divide en cuatro secciones. En la primera se presentan algunas
irregularidades registradas en los PAE de los departamentos de Guajira y
Putumayo, a propésito del caso de comunidades indigenas afectadas. En la
segunda seccién se reconstruye y analiza la red de irregularidades e
incumplimientos sucedidos en el PAE del departamento del Putumayo durante
2017. En la tercera seccidn se analiza la recurrente contratacién y certificacion
mutua entre las empresas articuladas en la red modelada y analizada. En la

cuarta seccion se presentan las conclusiones.r

1.Los autores agradecen la cuidadosa lectura y los comentarios independientes de Angela Maria

Castro a la version final de este documento.



En Colombia los operadores del PAE han incurrido en
irregularidades e incumplimientos, incluso, en los
departamentos con mayor incidencia de inseguridad
alimentaria y desnutricién crénica. De hecho, con la
Sentencia T-302 de 2018, la Corte Constitucional declaré
estado de cosas inconstitucional en el departamento de La
Guajira, luego de que en 2017 murieran 45 nifos por
desnutriciéon (Abondano, 2018), y tras reconocer que desde
2010 habrian muerto 4,770 ninos en el departamento por
esta causa. Ello, ademas de que en diciembre de 2015 la
Comision Interamericana de Derechos Humanos ya habia
decretado medidas cautelares de protecciéon al pueblo
indigena Wayuu por la “falta de acceso a agua potable” y por “el
estado de desnutricion de ninos y nifias de la comunidad’ (Comision
Interamericana de Derechos Humanos, 2015). A mediados
de 2014 se registraban “17.000 nziios desnutridos en el municipio
de Uribia donde, ademas, solo uno de los 350 reservorios de agua
funciona. (..) otros 18.000 nifios desnutridos en Manaure,
{mientras] en la capital, Riobacha, mis de 2.000 menores de cinco anos

tienen insatisfechas sus necesidades nutricionales basicas” (Semana,



2014). De hecho, entre 2008 y 2013 en La
Guajira murieron 4,151 nifos y, como
resultado, a mediados de la década los
medios de comunicacién del pais reportaban
que “la experiencia de desnutricion en Colombia

es igual que en Etiopia” (Semana, 2014).

Sin embargo, la grave situacion de
desnutricién crénica entre la poblacién
indigena infantil no ha sido un obstaculo
para que los operadores del PAE incurran
en reiteradas y recurrentes irregularidades
que potencialmente pueden agravar
condiciones que conducen a fallecimientos
de nifios que ya padecen desnutriciéon

crénica en departamentos como La Guajira.

En 2017 la Contraloria General de la
Republica reporté hallazgos fiscales por
COPS$ 16,792 millones en La Guajira
(Semana, 2017h). Ademads de los
sobrecostos y de la distribucion de alimentos
inadecuados, uno de los principales
hallazgos reportados consistia en que la
Gobernacién del departamento en 2014 y
2015 contraté la operacion del PAE “con las
mismas fundaciones sin animo de lucro que, aiin
habiendo sido cuestionadas por su gestion, se han
unido en diferentes consorcios para monopolizar
las contrataciones”, de manera “que los

contratistas siguen siendo los mismos 'y entre ellos

forman consorcios o uniones temporales”
(Semana, 2017h). Como se verd, el
acaparamiento de los contratos del PAE
por parte de unas pocas personas naturales
y juridicas es una practica frecuentemente

registrada en la mayoria del pais.

Entre los hallazgos fiscales mas
relevantes reportados por la Contraloria
General de la Reptublica, se contaba el
presunto mayor pago por racioén entregada,
por COPS$ 11,419 millones, en el contrato
194 de 2015 firmado entre el gobernador
José Maria Ballesteros y el Consorcio
Nutriendo Escolares de La Guajira,
representado legalmente por Maria
Angélica Araujo Noguera, por valor de
$37,910 millones, y otro presunto mayor
pago por racién entregada, por COPS$
4,920 millones, en el contrato No. 503 de
2014 establecido entre el mismo gobernador
Ballesteros y el Consorcio Alimentemos
Juntos, representado por Ivis del Carmen
Rosado Robles, por $16,470 millones
(Contraloria General de la Repitblica,
2016). Como agravante, la Contraloria
General de la Republica también encontré
irregularidades cometidas no sélo por los
operadores sino por las firmas
interventoras encargadas de monitorear la

correcta ejecucion de los contratos



(Semana, 2017h). En este sentido, la nifiez
mas vulnerable del departamento de La
Guajira no sélo ha padecido la falta de
acceso a alimentos seguros y a agua
potable, como resultado de la pobreza, de
las dificiles condiciones climaticas y de la
tradicional insuficiencia de infraestructura
del departamento, sino que también ha
padecido la malversaciéon de los escasos
recursos destinados a cubrir sus necesidades
basicas de alimentacién mientras asisten al

sistema escolar.

De la misma manera que en La
Guajira, en el departamento del Putumayo
la infancia de las comunidades indigenas
ha padecido los efectos de la corrupcién en
la administracion del PAE; situacién
también propiciada por la contratacion de
unas pocas entidades sin animo de lucro
que se subcontratan y se certifican
mutuamente su supuesta capacidad técnica
y financiera, que es inexistente en la practica.
Como resultado de estas irregularidades y
deficiencias, en 2017 los medios de
comunicacién de Colombia reportaron
manifestaciones masivas de “rectores,
estudiantes, padres de familia y concejales”, que
protestaron por la mala calidad y la
suspension injustificada del PAE, lo cual se

reflej6 en raciones reducidas que no

correspondian a los estandares de tamano
y calidad (Semana, 2017i). De hecho, los
rectores de los centros educativos afectados
por los incumplimientos informaron en su
momento que los operadores destinaban
aproximadamente la mitad del presupuesto
del Programa a gastos administrativos, lo
cual se reflejaba en raciones “mindsculas” y
de baja calidad (Semana, 2017i). Segun
informaron los medios de comunicacion,
los incumplimientos en el contrato del 23 de
enero de 2017 por valor de $9,933.019.512,
celebrado entre la Gobernacién del
departamento y la Union Temporal Putumayo
Somos 2017, se hicieron visibles desde el
inicio de la ejecucioén; situaciéon que condujo
a las protestas masivas registradas en el

departamento durante ese afio.

El contrato firmado entre Oscar
Dario Mallama Quetama, secretario
delegatario con funciones de Gobernador
en ese momento, y PR-RELEADM,
representante legal de la Union Temporal,
contemplé una duracién de sélo 78 dias
para su ejecucion. Sin embargo, desde su
inicio se presentaron quejas por el pésimo
estado de los alimentos, asi como por la
reduccion repentina e injustificada de las
raciones; quejas que en su momento

recibieron los 6rganos de control y los



medios de comunicacion: “e/ afio pasado
rectbiamos 12 kilos de arroz diarios para dar de
comer a los nifios, este afio seis y eso se ve
reflejado en los platos diarios” (Semana,
20171). En parte, estas reducciones fueron
el resultado de problemas logisticos en la
distribucién porque, aunque el contrato
requeria que el operador entregara los
alimentos en todos los centros educativos,
“en un principio el prestador ni siquiera
entregaba la comida, solo hacia llegar el dinero
para que las directivas de las instituciones
educativas compraran los alimentos” (Semana,

20171).

En efecto, es una dificil tarea preservar
la temperatura y calidad de los alimentos y
distribuirlos adecuadamente a entidades
educativas ubicadas en lugares remotos y
de dificil acceso, como sucede en el
departamento del Putumayo; precisamente
por este motivo, es indispensable
corroborar que, en la practica y no sé6lo en
los documentos, los operadores
seleccionados cuentan con capacidades
técnicas, logisticas y financieras
especializadas para cumplir a satisfaccion
con las exigencias contractuales. Cuando
dichas capacidades se sustentan con
documentos falsos o vagos, pueden

preverse incumplimientos como los que se

registran frecuentemente. Sin embargo, a
pesar de la necesidad de verificar la real
capacidad de los operadores, aun en 2021
los medios de comunicacién continuaban
reportando que, por ejemplo, al consorcio
Alimentacion Infantil Villavicencio 2021 se le
adjudicé el contrato de operacién del PAE
con base en documentos falsos (Infobae,

2021)



Considerando la complejidad de la situacién registrada en torno a la
operacion del PAE en el departamento del Putumayo en 2017, se aplico el
conjunto de conceptos y metodologias denominadas como analisis de redes
criminales (Garay Salamanca & Salcedo-Albaran, 2012), definido y aplicado
en diversos contextos administrativos para caracterizar otras redes de
irregularidades administrativas, corrupcién y cooptacién institucional en
Colombia; por ejemplo, para caracterizar redes de macro-corrupcion en la
administraciéon de recursos del sector salud (Garay Salamanca, Salcedo-
Albarin, & Alvarez Villa, 2020). En el caso aqui modelado y analizado, el
analisis de redes criminales permiti6 identificar a los nodos/agentes, que
representan a las personas naturales y juridicas, mas conectados y con

mayor capacidad para intervenir en los flujos de recursos de la red.

Para identificar y caracterizar la red de irregularidades aqui expuesta,
se calcul6 el indicador de centralidad directa para identificar los nodos/
agentes con mayor proporcion porcentual de interacciones directas con
respecto al total de interacciones de la red (Degenne & Forsé, 1999;
Carrington, Scoot, & Wasserman, 2005). Adicionalmente, se calculé el
indicador de betweenness, con el que se identifica al nodo/agente que
interviene en la mayor proporcién de rutas de recursos, con respecto al

total de rutas de la red (Degenne & Forsé, 1999; Carrington, Scoot, &



Wasserman, 2005). Como resultado, en la
Figura 1 se ilustra una red conformada por
117 nodos/agentes que establecieron 211
interacciones, de las cuales 86 (40,7%) son
quejas emitidas por rectores de entidades
educativas, personeros y maestros. En la
Tabla 1 se muestra que el nodo/agente con
el mayor indicador de centralidad directa, y

que por lo tanto concentra la mayor

cantidad de interacciones directas de la red,
es la Union Temporal Putumayo Somos lodos
2017, seleccionada para operar el PAE en el
departamento. Este nodo/agente, que actda
como hub y establece el 13,3% de
interacciones directas de la red, aparece en

el nacleo de la Figura 2.

Figura 1. Red de irregularidades e incumplimientos en torno a la ejecucién del PAE en el departamento

del Putumayo, 2017. Distribucion

aleatoria de nodos/agentes.
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Tabla 1. Conjunto de 10 nodos/agentes con mayor indicador de centralidad directa (proporcion
porcentual de interacciones directas) y de betweenness (capacidad para intervenir en las rutas de la
red).

Red de irregularidades e incumplimientos en torno a la ejecucion del PAE en el departamento del
Putumayo, 2017.

Indicador de centralidad directa Indicador de capacidad de intervencion
Nodo/agente Perfil % Nodo/agente Perfil %
Union Temporal El Putumayo e .
Somos Todos 2017 13.03 | ENPRSINIDELUFS Persona juridica - fundacion | 27.04
X - Secretaria de Educacion - Funcionario de |la Secretaria LEAD Persona natural-
Putumayo de Educacion del Putumayo 655 | e - representante leqal 185
PRSLSSAS Persona juridica - empresa 45 | PR-EMME Persona juridica - empresa 125
ENPRSINIDELUFS Persona juridica - fundacién | 3.55 | Alcaldia Floridablanca- 7.99
Santander
- PBL- Funcionario de |la Secretaria
ENPRSINIDELUCNPEDSTJ Persona juridica - empresa 3.32 SEADEEDNPUSEDEEDNJEFD | de Ed i6n del Putumayo 7.96
PBL- Funcionario de |la Secretaria .
SEADEEDNPUSEDEEDNJEFD | de Educacion del Putumayo | 00 | Gobernacion Putumayo 6.94
PR-EMME Persona juridica - empresa 3.08 | PRSLSSAS Persona juridica - empresa 4.5
Persona natural- Persona natural-
PR-RELEADM repr te legal 2,61 | PRMRC repr tante legal 4.38
Persona natural- - .
PRMRC repr te legal 2.13 | ENPRSINIDELUFTECCFF Persona juridica - fundacion 2.89
) : Funcionario publico - Persona juridica -

FUPBL-GONPU-GOSPAR Gol ién del Putumayo 1.9 | ENPRSINIDELUCNPEDSTJ sankEn 2.18

Total 45.73 Total 94.88

El hecho de que la Union Temporal Putumayo Somos Todos 2017 actiie como hub de la red se
explica por la cantidad de interacciones administrativas, financieras y logisticas que emite
o recibe, en su calidad de persona juridica titular del contrato de operacion. Sin embargo,
llama la atencién que esta Union Temporal, a pesar de ser la persona juridica mas conectada,
no es el nodo/agente mas importante en términos de la capacidad para intervenir en las
rutas y en los flujos de recursos de la red. De esta manera, tras calcular el indicador de
betweenness para identificar la proporcién de rutas juridicas en las que interviene cada
nodo/agente (Degenne & Forsé, 1999; Carrington, Scoot, & Wasserman, 2005), se
encuentra que la Union Temporal Putumayo Somos 2017 no aparece entre los 10 nodos/agentes
con mas capacidad para influir en las rutas y en los flujos de recursos de la red. Esto se
explica porque en su calidad de operador del PAE, como se senald, el principal rol de esta
persona juridica es recibir o emitir recursos administrativos, financieros juridicos y
logisticos, pero no intervenir en los flujos de esos recursos. En este sentido, la limitada
capacidad de intervencion de la Union Temporal se observa, por ejemplo, en unos pocos
flujos financieros en los que se conoce informacién sobre cémo ésta recibié los

desembolsos por parte del departamento, y posteriormente emitié desembolsos a las



personas juridicas que la conformaron.
Algo similar sucede con los flujos de
recursos juridicos y administrativos de la

red, que finalizan en la Union Temporal.

De hecho, como se observa también
en la Tabla 1, la persona juridica que
registra el mayor indicador de betweenness
es ENPRSINIDELUFS, representada
legalmente por PRMRC durante la firma
del contrato. ENPRSINIDELUFS forma
parte de la Union Temporal Putumayo Somos
Todos 2017 junto a PRSLSSAS, representada
legalmente por PRJASCNLP.

La elevada capacidad de
ENPRSINIDELUEFS para intervenir en
las rutas de la red, y su correspondiente
elevado indicador de betweenness
representado en la Figura 3 (27,04%),
refleja que, a diferencia de la Unidn
Temporal Putumayo Somos Todos 2017,
ENPRSINIDELUES si interviene en los
flujos de recursos logisticos, financieros y
juridicos. Por ejemplo, PRMRC,
representante legal de
ENPRSINIDELUEFS;, fue asesor juridico
de la Corporacién
ENPRSINIDELUCNPEDST]J entre
enero de 2015 y agosto de 2016, la cual,

entre otras acciones, certificd experiencia

a PRSLSSAS para formar parte de la Union

Temporal Putumayo Somos Todos z017.



Figura 2. Red de irregularidades e incumplimientos en torno a la ejecucién del PAE en el departamento
del Putumayo, 2017.
La ubicacion y el tamano de los nodos/agentes representan la proporcion de interacciones directas
establecidas, con respecto a la cantidad total de interacciones directas de la red (indicador de
centralidad directa).

- - — ~ Cantro Educativo Rural TETEYE - Putumayo
FiguelayButumavo- -

ke
Centro Educalivo Rural Cocaya - Putumayu
PBL-REINNEDYFMO
- PBL-BEINNEDRNM

Institucién Educatjva Rural ELVe" o muricipio Del Valle del Guamuez - Putumay
RS Soana T oS 7

Institucion Educativa Rural BRBS-FEHENEREMayo

PBL-AEINNEDFEHNB B
Centro Educativo Rural MONTANITA - Putumayo

PBL-REINNEDFNUT y
IEPBIN MANUEL QUINTIN LAME GHANTRE - Puerto Asis - Putumayo -

PBLRENNEDGCO
Institucion Educativa Rural Puerto Bello = Municipio PUerto Asw/Plllumayn

D /
IER Jordan Ortiz del municipio de-San Miguel - Putufnayo

/

/ FUPBLILML

PBL-GONPUTEGENACA

PR-ENSINIDELUANDVPESCDH /

Secretaria dé Salud Putumayo. /

Gobernacién Puturhayo

PBL-SEADEEDN-PUAC / /
PBL-MIDEEDNAM /

MINISTERIO DE EDUCACION / /

PBL-VI-MIDEEDNPJQ

PBL-DI-PUEIGA

: |
PR-PEESKCR | | I
i | | | | | I

PBL-CO-VADEGU-PUHC ‘

' { | |
1

JEURIZAN MENESES |

|

PBL-SEADEEDN-EQSUNPAIBC

| PR-RELEADM

PRPLSAS

PRASL

PRODEFENSA DE LA EDUCACION PUBLICA - MUNICIPIO PUERTO ASIS - Putumayo
! ENPRSINIDELUFS

Alcaldia Tunja

Gobernacién Boyaca

Distiito de Sogota D.C.

FRHI

Instituto Colombiandi de Bienest= ~ millar
ENPRSINIDELUFTECCFF

PR-FUNFNTECF N\
s 'PRMRC ~—

PHOTR
Unién Temporal unja Somos Todos

FuPsL e B Danca Santancer
el PRAD3" »PRDECC
ENPRSINIDELUTLC

- PRANFIFC
PRSLSS

Gobernacién Caldas

AL NPEBDLCPAF

——
sty eI Munimtupu%anﬁﬂ!@sw de

UNION TEMPORAL EL PUTUMAYO SCMOS TODOS 2017

MIRYAM ELSY ASRIPELESURIMSSC PR-REFIMARNG

r M,
B municipio San Migue! - Putumayo
. reipio Puerto Guzman - Putumayo

cento Btk Pur e P EUBHONEIMUEF PGB8 AR - oo

PBL-REINNEDRNH

Institucion Educativa Rural EI Yarimo municipio Orito - Putumayo
PBL-REINNEDEPH. _
Rural €l Sabalo

San Miguel - Putumayo

PBL-REINNEDGNYN

\.
N N
Insitucion Educafiva Rural San Marcelino municipio San Miguel - Putumayo

S .
Colegio Agropecuario municipio de La Hormiga - Putumayo

N\ stitucién Educati

Rural Santa Isabel municipio Puerto Asis - Putumayo

PBL-REINNEDAMCR

X - Secretaria de Educacién - Pt

\ \

A\\(emla municipio de Puerto Asis - Putumayo

\ PH-ASNC\CPDDl\E\NPBDVDS-P

\Institucién Educativa Rural UMADA WARRARA Municipio Orito - Putumayo

\ PBL:FEINNEDAL

Institucion EducativaEl Cairo - Putumayo

PBL-REINNEDDOEBO

Gentro Educativo Rural Banubio - Putumayo

PBL-REINNEDAAQG

‘ Insm+

Educativa Rural Santana - Putumayo

PBL-REINNEDDMS

| PBL-SEADEEDN-COEQSUNPAMB

PBL-SEADEEDN-EQSUNPAFP

PBL-SEADEEDN-EQSUNPAYB

/ Institucion Etrioeducativa Santa Rosa del Guamuez - Putumayo

PBL-REINNEDRECG

PBL-REALACMA-PUOGDLR

PBL/SEDECOFUDEGO-PUODOMQ
/

PR-PEESVMSR

PR-PEESIMAS

PR-PEESGAANC
PRPEESIIS

PR-PEESALAANJ

FUPBL-GONPU-GOSPAR
=

PRSLSSAS: - PRIPEESSC

PBL-SEADEEDNPUSEDEEDNJEFD-

< .7
e n Educativa CIUDAD LA HORMIGA - Putumayo
_ PRAUNNTE-ELPUSORORMIEDGHE

ENPRSINIDELUCNPEDSTJ —

PR-EMME - L

PRJASCNLP
PBLALADEFL-JEDECONMBPN

PBL-ALAFL-COOPDELASEDEEDNYCA,

Gobernacion Norte de Santander
PR-REFJABB

12



Figura 3. Red de irregularidades e incumplimientos en torno a la ejecucion del PAE en el departamento

del Putumayo, 2017.
La ubicacion y el tamaino de los nodos/agentes representan la proporcion de rutas en las que cada
nodo/agente interviene, con respecto a la cantidad total de rutas (indicador de betweenness).
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Durante la adjudicaciéon del contrato, la persona juridica
PRSLSSAS anex6 un contrato firmado entre
ENPRSINIDELUCNPEDST] y PRSLSSAS, para sustentar
experiencia previa. En este sentido, PRMRC, representante legal
de ENPRSINIDELUFS, certificé la experiencia de PRSLSSAS
usando la persona juridica ENPRSINIDELUCNPEDST].

De hecho, la persona juridica ENPRSINIDELUCNPEDST]
también ha sido representada legalmente por David Enrique
Conde Calderoén, quien durante la ejecucion de un contrato para la
operacion del PAE en el municipio de Floridablanca, Santander,
otorgd poder de representacion legal a PRMRC, de manera que

antes de conformarse la Unzon Temporal Putumayo Somos lodos 2017,

PRMRC fue representante legal de la ENPRSINIDELUCNPEDST].

El hecho de que la persona natural PRMRC haya representado
legalmente a las personas juridicas ENPRSINIDELUFS,
PRSLSSAS y ENPRSINIDELUCNPEDST], implica que en la
practica é] mismo se ha “auto certificado” la experiencia necesaria
para participar y para que le sean adjudicados los contratos de
operacion del PAE. Adicionalmente, la persona natural PR-
RELEADM, representante legal de la Union Temporal Putumayo
Somos Todos 2017, ha trabajado con la persona juridica
ENPRSINIDELUEFES, que conforma la Unzon Temporal y que al
momento de la firma del contrato PAE en 2017, aparece
representada legalmente por la persona natural PRJASCNLP, pero



“El fendmeno de
autocontratacion y
autocertificacion se
extiende a otros
departamentos donde han
sido seleccionadas uniones
temporales conformadas
por las mismas personas
juridicas y naturales
mencionadas.”

que en 2016 era representada por PRMRC, quien, como se
senald, ha sido asesor juridico y representante legal de la persona

juridica ENPRSINIDELUCNPEDST], la misma que certificd
supuesta experiencia a PRSLSSAS.

Por otra parte, la persona juridica PRSLSSAS, que
también forma parte de la Union Temporal Putumayo Somos
Todos 2017, ha sido representada legalmente por PRADB,
hijo de PR-RELEADM y quien también acttia como
representante legal de la Union Temporal Putumayo Somos
Todos 2017. En esta medida, llama la atencién que algunos
pagos hechos a la Union Temporal Putumayo Somos Todos 2017,
representada por PR-RELEADM, fueron desembolsados
directamente desde la fiducia de la gobernacién a la persona
juridica PRSLSSAS, representada por su hijo, PRADB. Esto
quiere decir que, legalmente, /& Union Temporal Putumayo
Somos Todos 2017 subcontrata a la persona juridica
PRSLSSAS; de hecho, ambas personas juridicas se
presentan e interpretan como empresas independientes. Sin
embargo, en la practica, ambas personas juridicas son

manejadas por la misma persona natural: PR-RELEADM.

Ahora bien, el fenémeno de “autocontratacién” y
“autocertificacion” se extiende a otros departamentos donde
han sido seleccionadas uniones temporales conformadas por
las mismas personas juridicas y naturales mencionadas. Por
ejemplo, la persona natural PR-RELEADM, que es
representante legal de la empresa PRSLSSAS, parte de la
Union Temporal Putumayo Somos Todos 2017, es también
representante legal de la empresa PR-EMME, que en otros
contratos PAE ha sido subcontratada por PRSLSSAS, y que
legalmente es representada por el hijo de PR-RELEADM,
pero que en la practica es dirigida por él mismo. Como se

observa en la Figura 4, la persona juridica PR-EMME,



ubicada en el hemisferio derecho,
representada legalmente por PR-RELEADM
(linea roja), es contratada por PRSLSSAS,
empresa que también es dirigida por €l
mismo en la practica pues es padre de
PRADB (linea azul), de manera que
PR-RELEADM se auto-contrata, mientras
proyecta la apariencia de que son empresas
distintas las que intervienen en la

administracion del PAE.

De igual manera, en la misma Figura 4
se observa que la Unién Temporal Tunja
Somos Todos en 2016 (RCN Radio, 2016) ya
habia sido conformada por las mismas
personas juridicas que luego formaron la

Unién Temporal Putumayo Somos Todos

2015, a saber: ENPRSINIDELUFS y
PRSLSSAS. Adicionalmente, la misma
persona natural PRMRC, fue representante
legal de la Union Temporal Putumayo Somos
Todos 2017, de la Union Temporal Tiunja en 2016,
de la persona juridica ENPRSINIDELUFS,
ademas de que asesor6 juridicamente a
ENPRSINIDELUCNPEDST], y también
aparece como representante legal de la persona
juridica ENPRSINIDELUFTECCFE, una
fundacién que en 2016 removié dos
palabras de su razén social ante el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, para

seguir  funcionando

PR-FUNFNTEC-E

como

Adicionalmente, llama la atencién que
a pesar de los incumplimientos registrados
en 2017 durante la ejecucion del PAE aqui
analizado, la misma persona natural PR-
RELEADM particip6é en 2020 en la
operacion del PAE en el departamento de
Tolima por medio de una de sus empresas
(El Nuevo Dia, 2020), mientras que desde
2017 la persona juridica PR-EMME ha
participado en la ejecucién de PAE como
operador contratado por el municipio de
Floridablanca y adicionalmente por el
departamento de Santander, ademas de
haber sido contratado en el departamento
de Caldas, en la ciudad de Bogota
(Las2Orillas, 2017), en el departamento de
Cundinamarca (Caracol Radio, 2019) y en
la ciudad de Cartagena (Canchila Garcia,

2021).



Figura 3. Red de irregularidades e incumplimientos en torno a la ejecucion del PAE en Putumayo, 2017.
La ubicacion y el tamano de los nodos/agentes representan la proporcion de rutas en las que cada
nodo/agente interviene, con respecto a la cantidad total de rutas (indicador de betweenness).
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Las personas juridicas que aparecen en la Tabla 1 registran
elevados indicadores de betweenness porque son utilizadas por
unas pocas personas naturales para gestionar recursos
financieros y juridicos mediante contrataciones mutuas,
rotaciéon de representacion legal y traslado de recursos
financieros entre entidades; todo, en el marco de permanentes
incumplimientos en los contratos del PAE. En este sentido,
estos actos legales de gestiéon de recursos financieros y
juridicos sustentan los recurrentes incumplimientos vy, por lo
tanto, son facilitadores de la corrupciéon sistémica observada
en la administraciéon del PAE. De hecho, pareciera que las
personas naturales que participan en la operacion de estos
programas mediante las personas juridicas analizadas, dedican
mas tiempo y recursos juridicos a disefar esquemas con
apariencia de legalidad sustentados en la circulaciéon de
recursos financieros y juridicos mediante autocontratacion y
autocertificacioén, que al cumplimiento de las tareas logisticas

exigidas por los contratos de operacion.

En este sentido, a partir del analisis se infiere que uno de
los recursos juridicos gestionados, necesario para obtener la
adjudicacion de los contratos de operacion del PAE, y a la vez
mas ausentes entre las empresas operadoras, es la certificacion
de supuestos cumplimientos de capacidades técnicas,
financieras y logisticas. Como en el caso analizado las

empresas a las que se les adjudica la operacién del PAE carecen



“Cuando de manera
recurrente las capacidades
técnicas, financieras y
logisticas de las empresas
elegidas como operadores
se sustentan con
documentos falsos o
ficticios, es facil prever
incumplimientos en el
precio, la cantidad y en la
calidad de los alimentos
distribuidos y exigidos en
los contratos de
operacion.”

de estas capacidades, la contratacién y la certificacion circular
les permite crear recursos juridicos ficticios a pesar de los
recurrentes incumplimientos documentados. Gracias a la
gestion de estos recursos, las mismas personas naturales y
juridicas contindan siendo seleccionadas como operadores
de PAE a pesar de la gravedad de las implicaciones

derivadas del incumplimiento de los contratos.

Cuando de manera recurrente las capacidades técnicas,
financieras y logisticas de las empresas elegidas como
operadores se sustentan con documentos falsos o ficticios,
es facil prever incumplimientos en el precio, la cantidad y
en la calidad de los alimentos distribuidos y exigidos en los
contratos de operacion; por lo tanto, la exhaustiva verificacion
de estas certificaciones deberia ser una condicién szne qua non
durante los procesos de adjudicacion de contratos. Sin
embargo, a pesar de estas denuncias, atin en 2021 los medios
de comunicacion reportaron que la Fiscalia General de la
Naci6én adelantaba investigaciones por “sobrecostos,
favorecimientos a contratistas e irregularidades en la entrega de
raciones” en los departamentos de “Amazonas, Arauca,
Santander, Choco, Bolivar, Magdalena, Atlantico, Cauca, César y
Valle del Cauca” (Infobae, 2021), mientras que se presumia
que al consorcio Alimentacién Infantil Villavicencio 2021 se
le habria adjudicado el contrato de operacién del PAE en el
municipio de Villavicencio con base en documentos falsos
(Infobae, 2021). Como resultado, tres meses después de
haberse iniciado el calendario escolar de 2021, 528,000
nifios pertenecientes al sistema escolar ain no recibian la

correspondiente racién de alimentos.

En consideracién al analisis aqui desarrollado, y los
recurrentes incumplimientos derivados de la falta de

idoneidad de los operadores elegidos, alguno de los
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siguientes tres escenarios parecieran suficientes para
explicar esta situacion: (i) la reducida capacidad técnica de
los funcionarios y las instancias municipales y departamentales
encargadas de verificar la veracidad de los documentos y de
las certificaciones de cumplimiento, y la falta de un
normativa regulatoria y de auditoria suficientemente
estricta para la contratacién puablica en este sector,
especialmente durante los procesos de contratacién directa,
(i) la elevada capacidad de maniobra juridica y financiera de
los aspirantes a operadores, suficiente para engafar
recurrentemente a funcionarios e instancias municipales y
departamentales encargadas de verificar la veracidad de
dichos documentos, o (iii) la cooptaciéon entre operadores
privados, funcionarios encargados de dicha verificacion y
exfuncionarios publicos locales con el capital politico
necesario para articular redes de corrupcién y cooptacion
institucional en torno a la contratacion puablica destinada a
suplir las necesidades basicas de alimentacién de los nifios

inscritos al sistema escolar.

Diagnosticar el primer escenario requeriria evaluar
independientemente a los funcionarios publicos en
secretarias y gobernaciones, encargados de verificar las
certificaciones durante la adjudicaciéon de contratos de
operacién del PAE; esto porque atn garantizando la
publicidad de la informacién de contratacién, ante la falta
de veedurias ciudadanas técnicamente soélidas seria dificil
identificar las certificaciones falsas o ficticias antes de la
adjudicacion. Por otra parte, s6lo mediante fallos
disciplinarios y sentencias judiciales ejemplarizantes contra
funcionarios y operadores, podria verificarse el segundo y el
tercer escenario. Sin embargo, el contexto politico y
econémico en torno a otros casos de macro-corrupciéon y

cooptacién institucional en Colombia, reconstruidos



“En principio, podria
también inferirse la
existencia de procesos de
corrupcion sistémica en
torno a la administraciony
asignacion de los recursos
del PAE en la mayoria de
las regiones de Colombia.”

histérica y judicialmente desde comienzos de siglo (Lopez,
2010), permitiria inferir la presencia de dindmicas de
cooptacion entre operadores privados, funcionarios
publicos y exfuncionarios con capital politico local y
regional (Garay-Salamanca & Salcedo-Albarin, 2010) en

torno a la adjudicacién del PAE.

Estas redes de cooptacién y macro-corrupcion,
recurrentes en Colombia al menos desde finales del siglo
pasado (Garay-Salamanca & Salcedo-Albaran, 2010), y en las
que incluso han participado agentes abiertamente
criminales (Garay & Salcedo-Albarin, 2012¢), se han
articulado y contindan haciéndolo para apropiarse recursos
publicos en sectores prioritarios como el de la salud, como
se ha constatado con recurrentes “carteles” de macro
corrupcion y cooptacion institucional conformados por
empresarios, agentes abiertamente criminales, y funcionarios
y exfuncionarios publicos (Garay Salamanca, Salcedo-
Albaréin, & Alvarez Villa, 2020).

Por lo anterior, en principio, podria también inferirse
la existencia de procesos de corrupcidn sistémica en torno a
la administracion y asignacion de los recursos del PAE en la
mayoria de las regiones de Colombia, de manera que se
requiere un decidido esfuerzo tanto de los organismos de
regulacién y control como de las instancias judiciales, para
reconstruir, entender, y modelar la red de gestién de

recursos juridicos ficticios en el pais.
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