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PREFACIO

La Red de Cooperacion Tecnica en Sistemas de Vigilancia Alimentaria y
Nutricional (Red SISVAN) quedo oficialmente constituida durante la Segunda
Mesa Redonda Internacional sobre SISVAN celebrada en Bogota (Colombia) en

diciembre dg 1986 y funciona bajo el auspicio de la Oficina Regional de la
FAO para America Latina y el Caribe.

Uno de sus objetivos es promover el intercambio de experiencias,
conocimientos y metodologias entre los tecnicos e instituciones

comprometidos en el desarrollo y operacion de la vigilancia alimentaria y
nutricional.

En este sentido, se publica dentro de la serie NUT, informacion sobre
el estado actual de los SISVAN de la Region, la cual podra ser actualizada
por los miembros de la Red SISVAN a medida que se produzcan avances
significativos en el area.

El trabajo que se presenta en este numero es una reflexion sobre la
vigilancia alimentaria y nutricional que pretende ofrecer un marco de
referencia para la interpretacion e integracion de experiencias gque buscan

centrar la vigilancia en lo alimentario y hacer partieipes a los niveles de
decision.

Esta es una contribucion de Jacques Arnauld, Investigador ésoeiado.
Jorge Alarcon, Investigador y Maarten Immink, Jefe de la Division de

Planificacion Alimentagia y Nutricional del Instituto de Nutricion de
Centro America y Panama (INCAP).

Como se trata de un documento de opinion, se espera recibir
comentarios y criticas, los cuales seran publicados en la Carta Circular de
la Red SISVAN. Para ello, dirigirse al Secretario Tecnico de la Red:
Cecilio Moron, Oficial Regional de Politica Alimentaria y Nutricion,

Oficina Regional de la FAQ para America Latina y el Caribe, Casilla 10095,
Santiago de Chile.

Los conceptos aqul vertidos son responsabilidad de sus autores y no

representan necesariamente el punto de vista oficial de la FAO ni del
INCAP.
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VIGILARCIA ALTMENTARIA Y NUTRICIONAL
Y SEGURIDAD ALIMENTARIA
UN EKFOQUE FUNCIONAL PARA AMERICA CENRTRAL

INTRODUCCION

Catorce afios después de recibido el banderazo de salida por las
Naciones Unidas (1), la Vigilancia Alimentaria y Nutricional (VAN) sigue
buscando su camino, su reconocimiento y sus métedes. 4 pesar de haber sido
provista desde el inicio de objetivos ambiciosos y de un amplio espectro de
indicadores potenciales (2), su desarrollo ha sido modesto y erratico.
Durante los diez primeros afios, la VAN fue impulsada y cobijada casi
exclusivamente por el sector salud que la ha marcado de su sello e
impregnado de su tradicional enfoque epidemiolégico.

En este contexto, los primeros sistemas originados, unos a nivel
piloto, otros con cobertura nacional, han consistido en una recopilacion
masiva de medidas antropometricas y de morbilidad, organizada a traves de
unidades de salud y encauzada por etapas de agregacion sucesiva, hasta una
unidad central de archivo y procesamiento. Con esta vision sistemica, se
esperaba poder estimular la magnitud del dafio nutricional, apreciar su
evolucion en el tiempo, detectar brotes de desnutricion y alertar acerca de
las zonas mas afectadas. Con estos resultados, los niveles politicos
quedarian enterados y conmovidos, y planificarian acciones de desarrollo e
intervenciones para remediar el problema donde era mas eritico.

Era el tiempo de efervescencia de la planificacion nutricional, casi
doctrina, que ponia la meta de erradicacion de la desnutricion en el
horizonte de una planificacion multisectorial del desarrollo (3), e
investla a los planificadores agricolas y economistas de la racionalidad y
moral salubrista. La vigilancia se presentaba entonces como un soporte
informativo para este modelo de planificacién, gracias a su supuesta
capacidad de monitoreo y evaluacion de impacto.

Heredando los esquemas multicausales del marco teorico de la
planificacion nutricional, con el tiempo los expertos en vigilancia
comenzaron a desarrollar nuevos instrumentos a fin de abarcar factores
asociados a la desnutricion: registro masivo de indicadores ambientales
(condiciones de vivienda, higiene, acceso a servicios), sociales
(escolarizacion), ecohomicos (salarios y precios) etec., todos para
completar un panorama centrado en la nutricion.

El modelo de la planificacion nutricional es tedoricamente elegante
pero operacionalmente ambicioso; politicamente es ingenuo. Sus productos
han sido relativamente pobres como respuesta al problema del hambre y 1la
desnutricion (4). Los grupos vulnerables no son admitidos en los cilrculos
de poder, y con ellos la VAN quedd marginada como asunto de salubristas sin

encontrar quien recibiera sus productos y, mucho menos, ejecutara las
recomendaciones emanadas de 10s mismcs.

La conferencia internacional de Cali en 1982 convocada con el
proposito de delimitar un marco conceptual y metodologico para la
vigilancia resolvio no pronunciarse y dejar que el panorama se despejara
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cen el t*emoo. Les avances que se diercn dasde entonces fueron en dos
direcciones basicamente. En la prinera, se trabaJo en el perfeccionamiento
tecnizo de 1os instrumentos :apte;_-Qdo el enfogque epidamiologico y
confiando en que la planificacicn nutrisioral aun estaba con vida (5);
esquema mas acabado es sin duda =l de un sistema ds vigilancia alimentaria
y nutricional (SI3VAM) minixo, sisbtema conformado por cuatro subsistemas
(d¢spon1b111dad. acceso, coasumo, nutricion) constando cada uno de un
numero muy reducido de indicadores agregados a nivel nacional (6). En la
segunda, se buseC encontrar sclucicnes criginales a dos precblemas que
inevitablemente quedan planteados en todo evento que trate de VAN:
debilidad del compcnents alimentaric y diverclic cen los niveles de
decizion; pueden mencicrarse comc ejemplo las axgeriencias del SISVAN de
Mexico (7), del Progrzma ds Seguridad Alimentaria del Istmo Centro

Americano (8) y de la Vigilanciz Comunitaria de Tanzania (9).

g
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VIGILANCIA ALIMENTARYA Y NUTRICIONAL: ;UN PROBLEMA TECNICO O DE ENFOQUE?

Ya en 1982, Mason y colzborzdores {10) revisando un gran numero de
sistemas, observaban el pcco uso que se hacla des ellos. Recientemente, la
Organizacion Paramericana dz la Salud (CES) circulo en los palses del
continente americano un cuss t*ongrlo sobre lcs problemas encontrados por
lcs SISVAN, La coneclusicn fue ~un mas tajante: los SISVAN no son
utlllvados para la toma de d= cision (11). Es 1egitima la frustracion de
los tecnicos empefiados en cperar estos sistemas con grandes dificultades
tecnicas y falta de recurscs, al ver sus irfecrmes eagavetados en 1los
despachos superiores. oJunto con 103 expertos que los asesoran, buscan con
obstinacion sistemas mas manejab‘es (por ejemplo el estableclmlﬂnto de
centros centinelas), instrumentos mas practicos _para medicion de
indicadores (grafica de Nabarro), indicadores mas sencillos (talla de
escolares) o mas elasticos (bajo pesc al nacer), con la esperanza de que,
con un mejor servicio y una mayor calidad cde producto, terminen ganando la
atencion de los que tienen la uitima palabra, los decisores. Pero, a pesar
de los progresos tecnicos, la penetracion en los niveles de decision se ha
mantenido pobre. Sin enmtargo, seria ingusto culpar a los "politicos" por

este estado de cosas, sin antes mirar mas objetivamente del lado de los
tecnicos.

En primer lugar los expertos en vigilancia estan desconectados del
ambito de las decisiones, d2l cual ignoran la realidad y la complejidad.
Sin embargo, poniéndose candidamente en las camisas de los decisores, sin
por ello deshac rse . de su "racionalidad" cie n*qPic"-técnica. deciden por
ellos quée informacion es re isvante., Adicionalmente, atribuyen a la
informacion sobre nutricicn y factores condicionantes; el poder magico de
esclarecer un panorama 3in =1lla oscuro 7 °nv=nawar 1a formula para_ resolver

L problema. Sin emoarﬂu. entre sater qup proporclcn de nlnos estan
desnutridos y decidir que dacisidn tcmar, hay un gran vaclo que los SISVAN
no han sabido llenar. Los instruzentos q ;2 se han ido desarrollando con la
ilusion de cubrir el espacio correspondiente a lo alimentario, como son los
balances materiales de =l*der os o las canastaz basicas, tampoco resultan
ser de gran utilidad para dscidir por donde y como atacar un problema tan
ccmplejo, en un contexto social vy financiecro generalmente adverso,
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En definitiva, la informacion proporcionada, por mas valida e
importante que fuera, raramente ha sido adecuada y =uf101entemente
especlflca para apuntalar decisiones acertadas. La relacion
informacion/decision, al igual que la relacion tecnico/decisor, es de
interaccion constante y retroalimentacion; todos los esfuerzos tecnicos
seran insuficientes mientras los sistemas de vigilancia no se disefilen con
la participacicn de sus usuarios directos.

En segundo lugar, lz vigilznecia, 2l iguzl que la planlflcacion
nutricional ha sido estatica. Con ello queremos decir que solo se han
preocupado por poner en evidencia problemas 1nherentes a la estructura del
aparato product¢vo-economlco. es decir a la condicion misma del
subdesarrollo y no a problemas asociados al funcionamiento del aparato.
Con esto solo ha sido capaz de desembocar en propuestas de soluciones, en
la mayoria de casos, irrealistas: mejores condiciones de vivienda y acceso
a los servicios basicos para los que sufren de condiciones ambientales
precarias; educacion para los analfabetos; empleo para los desempleados;
insumos, asistencia tecnica, con audacia tierras, para los agricultores de
infrasubsistencia, ete.

Ironicemente, elevar el nivel de vida de las mayorias pobres en los
terminos aludidos es un objetivo que, de una u otra manera, aparece
invariablemente en los planes nacicnales de desarrollo de mediano plazo,
tenga o no el pals un SISVAN. Resulta entonces legitimo cuestionarse sobre
la utilidad de un sistema de vigilancia que no hace mas que confinarse en
el circulo cerrado del remste de problemas de sobra conocidos. Mientras la
vigilancia siga acampando en zonas de desastre, en vez de seguir la pista a
los factores de cambio, tiene poca probabilidad de ser escuchada.

En tercer lugar, los indicadores que utiliza la vigilaneia nutricional
son por lo general poco elasticos, es decir poco aptos a registrar e
interpretar cambios sutiles y por consiguiente a producir alerteas
oportunas. En efecto, por una parte los trastornocs de la cadena
alimentaria (varizciones de preelos o0 reservas) son amortiguados a nivel de
consumo por nmecanismos de aaapta01on de las economias hogarefias (12, 13);
por otra parte, entre un fenomeno alimentario y sus repercusiones
nutricionales, existe un desfase en el tiempo que no permite relacionar
causa con efecto; finalmente las deficiencias en los sistemas regulares de
captura de datos incrementan considerablemente la varianza de los
indicadores finales. Al respecto, es 1nqu1etante notar que un fenomeno tan
generalizado y notable como la recesion economica no ha sido captado por
los detectores de los sistemas de vigilancia instalados.

Finzlmente, de tanto concentrarse en mejoras tecnicas, la vigilanecia
se ha ido convirtiendo en un campo de aplicacion de tecnicas estandarizadas
de recopilacion/procesamiento de datos, olvidandose de su mandato y
aislandose como especialidad aparte, con finzlidad propia, escuelas y
maestros.

En conclusion, si la vigilanecis sigue aferrandose a utilizar como
brﬁjula irnstrumentos de reaccion lenta y a colocarse en el punto final de
la cadena alimentaria, tendra poca posibilidad de servir las nece31dades de
los planificadores. Mas zlla de ‘o= cuellos de botella de Indole tecnica,
la vigilanciz tropieza con un sin numero de problemas derivados de



situaciones de abandono institucional, que los técnicos califican de "falta
de voluntad politica", pero de los cuales no son totalmente ajenos. El
problema de fondo parece radicar en la falta de una estrategla adecuada
para inmiscuirse en los engranajes del sistema economico-alimentario y
penetrar en el mundo de las decisiones.

FUNCIONES DE LA VIGILANCIA ALIMENTARTA Y NUTRICIONAL

Amenazada con volverse un instrumento meramente sectorial incapaz de
servir a los propGSitos de la planificacién alimentaria y nutricional
multisectorial, la VAN se encuentra frente a la necesidad de abrir el
espectro de sus indicadores al sistema alimentario en toda su complejidad y
adaptar sus herramientas a las caracteristicas de los multiples usuarios.
El enfoque sistemico no puede aportar soluciones viables a este doble
desafio ya que este implicarila la conformacion de un aparato informativo
integrado, imposible de manejar por la mayoria de los palses. Proponemos
como alternativa la via "funcional®™. Buscar una via "funcional™ significa
abordar la vigilancia desde la perspectiva de sus funciones especificas. es
decir del tipo de decisiones puntuales que ha de apoyar, y enlazar
operativamente los procesos de seguimiento y analisis con los de toma de
decision. Este enfoque se basa en el planteamiento que la eficacia de la
vigilancia radica en el estzblecimiento de una interaccion continua entre
informacion y decision.

Mason v colaboradores (10) clasifican las funciones implicitas o]
explicitas de los sistemas existentes en tres catecorlas' apoyo_a la
planificacion nacional y sectorial, monitoreo de programas espe01flcos Yy
alerta temprana., A estas, el ACC/SCN de las Naciones Unidas sugiere afiadir
otras dos: 1la abogacia y el seauimiento de las situaciones de reajuste
econémlco. Esta catecor¢zac10n puede servir de referencia para los
propositos que aqul nos ocupan; la analizamos a continuacion con algun

detalle,

Apoyo a la Planificacion Nacional

Planificar en el nivel nacional integra dos actividades, La primera,
cerrada, consiste en la forzmulacion de un documento rector en el mediano
plazo de las politicas sectorialeo, en el cual se plantean metas de
resultados y lineas de accion. La segunda es una actividad abierta,
permanente, que consiste en tomar medidas nuevas o de ajuste en reacclon a
eventos o situaciones coyunturales. Ambas requieren de una vision de la
problematlca alimentaria encima de los sectores y de un analisis de
situacion plurldlacipllnarﬂa. La v1vllan01a se def1n= entonces como un
proceso de analisis e 1nterpretaclon de informacion de orlgnn diversa, mas
que de acumu1a01on y procesamiento de datos; la 1ntegra01on de la

informacion es inductiva-deductiva mas que mecanica-*nformatlca. Requiere
de una unidad central con analistas de alto nivel, y solo de un minimo de
apoyo computacional para almacenar informaciones acabadas. Implica
clertamente un flujio 51steﬂau1co de informacion sectorial pero tambien la
busqueda oportuna de informacion complementaria,



La planificacion nacional sectorizl radica asimismo en la formulacion
de ObJethOS y programas que compiten a cada sector, y en la conducclon de
las polltlcas correspondientes. La toma de decisiones en el mas alto nivel
del sector requiere de una unidad de vigilancia cuya responsabilidad
primaria es el analisis e interpretacion de la informacion sectorial en
congruencia con lcs lineamientos de la planificacién nacional.

Monitoreo de Programas Especificos

Los programas especificos de alimentacion y nutricion, o
intervenciones directas; son aguellos que gozan de autonomla para su
financiamiento y gestion. Son dirigidos generalmente a grupos
desprotegidos por los programas regulares. En muchos palses estos
programas contribuyen significativamente a la situacion alimentaria de la
poblaﬂlon. Hay un interes particular por parte de los niveles directivos
por proveer estcs programas de s1stemas de monitoreo y evaluacion de
impacto, lo que constituye una accion de vigilancia especifica. Sin
embargo, por operar aisladamente de los sistemas de v1gilancla centrales,
podrian estos sistemas no ser incluidos en la categoria de sistemas de
vigilancia, sinc de sistemas de monitcreo.

Alerta Temprana

Varios palses estan sujetcs de fluctuaciones 1mportantﬂs en su
dlspon1b111dad interna de a2limentocs, a consecuencia de fenomenos
agroecologlcos extremos. =i bien los palses del continente americano no
sufren fenomenos de tal mzgnitud, si cuentan con zonas altamente
siniestrables; en todo caso, las fluctuaciones de la producc1on interna
tienen repercusiones importantes en los precios &l consumldor y constituyen
factores de riesgo para la poblacion desproteglca, ademas de representar
eventuales erogaciones de divisas para importacion. De ahl la pertinencia
de contar con sistemas de slerta temprana y prevenc1on de tales
situaciones, de los cuales laz prevision de las cosechas de granos basicos
se plantea como un componente clave,

Toda situacion de alerta de cierta magnitud implica decisiones de un
nivel supra-sectorizl sobre la base de un analisis pluridisciplinario del
problema que se presenta. De ahl la necesidad de contar con una unidad
central donde confluyen informaciones desde diversas fuentes (precios,
reservas, acaparamiento, flujos de productos etec.). Sin embargo, los
sistemas de informacion correspondientes han de quedar bajo la
responsabilidad directa de instituciones especializadas (unidad sectorial,
organismo de regulacion, etc.) y sustentar zcciones en niveles inferiores.
En determinadas zonas podra ser necesario tambien instalar sistemas locales
de zlerta y de toma de medidas irtersectorizles.



Abogacia *

Es indudable que los datos descriptivos de situaciones nutricionales
alimentan continuamente los alegatos de quienes actuan en defensa de los
grupos mas desfavorecidos. Asimismo la evolucién de indicadores tales como
el indice de precios al consumidor y su relacion con los niveles de
salario, es utilizada por los grupos organizados para arrancar a los
gobiernos mejores condiciones de vida. De hecho, siempre existira la
necesidad de ablandar o presionar a los grupos de poder mediante la
presentacion de analisis situacionales; la vigilancia puede constituir un
instrumento poderoso para ello. Sin embargo, para un gobierno, enfre la
utilizacion secundaria de la informacion de vigilancia para fines de
aboga01a. y el rnconoclmlento de esta como funclon espec1flca. hay un paso
muy grande: es la aceptac1on de la socializacion de la informacion, es
decir de su difusion transparente y amplia entre todos 1os sectores de la
sociedad. Pocos son los palses donde se da esta 31tuaclon, en la mayorla
existe al contrario una contradlccion entre el caracter oficial de la
vigilancia y la abogacla como funclon. Sin embargo, esta funcion puede
existir como tal de manera implicita, ya sea por que existe la suficiente
flexibilidasd en el aparato de goblerno o por que los mismos tecnicos la
incorporan para facilitar su accion de convencimiento ante los niveles
superiores; un caso ilustrativo al respecoo es la labor informativa del
Instltuto Nacional del Consumidor de Mexico, entldad descentralizada de 1la
Secretaria de Comercio. En estos casos esta funcion abre perspectivas
nuevas en aspectos de disefio y di fusion de la informacion.

Seguimiento de Situaciones de Recesion y Ajuste Economicos

Hay fuertes evidencias indirectas de que los procesocs de ajuste
economico tlenen, en el corto plazo, efectos negativos en los niveles de
alimentacion Y nutricion de los estratos bajos de la poblaclon, en cambio
las evidencias directas son muy escasas (14, 15). La importancia del
fenomeno para muchos palses en desarrollo y la necesidad de contar con
instrumentos de seguimiento apropiados, justifican que la vigilancia
aplicada a la problematica alimentaria y nutrlclonal en un contexto de
recesion y ajuste, sea abordada como una funcion especlflca. aunque,
conceptualmente, se encuentra incluida en funciones descrltas
anterlormente, particularmente las de apoyo a la planlficacion, alerta y
abogacia. En este caso, la vigilancia aparece en prlmer lugar como una
actividad de captura y procesamiento de datos especificos, la cual puede
desempeflarse en el marco de una institucion aprepiada, pero ha de
desembocar en un nivel superior donde se somete, junto con otras fuentes de
informacion, a2 un proceso de analisis e 1nterpreta01on multidisciplinaria.

#Nota: Defensa de los derechos, en ingles "advocacy"



VIGILARCIL ALIMENTARIA Y NUTRICIOKAL Y SEGURIDAD ALTMERTARIA

L1 profundizar el znzlisis del componente alimentario, la VEN se
enriquece y adquiere mayor cobertura. Hace felta sin embargo definir un
marco que permita, en esta perspectiva ampliada, priorizar e integrar los
factores que se identificuen como objetcs de vigilancia,

La FAO define la Seguridad Alimentzriz como una situacion que permite
"zsegurar en todo momento y 2 toda la poblacion la posibilidad material y
economica de obtener los zlimentcs basicos que necesita" (16). Este
concepto contiene una serie de facetas que queremos aqui destacar: (i)
abarca el conjunto del quehacer zlimentario combinando el enfoque
macroeconomista de satisfzeccion de la demanda agregada con el enfoque de
justicia socizl que desemboca implicitemente en la satisfzccion de las
necesidades nutricionales; (ii) esta centrado en el producto slimenticio
como objeto de preocupzcion tanto en sus azspectos materiales como en sus
atributos economicos; con ello esta presente en todos los eslabones de la
cadena alimentaria e impliczdo en todos los sectores que influyen en ella;
(iii) plantea como finzlidad la seguridad, la cual tiene dos requisitos, la
estabilidad y la no-dependencia de factores externos; se presenta asl como
un factor decisivo de lz esteztilidad y soberanla nacional; (iv) es un
concepto dirzrico ya que la seguridad no representa una meta absoluta, sino
relativa, lo que permite identificar factores que contribuyen a una mayor o
menor seguridad y conducir uvna pelitica sutil.

For todas las razones znteriores, la seguridad alimentariz se presenta
como un concepto gue permite abordar laz protlemztica alimentaria y
nutricional dentro de la problemztica global del desarrollo y de sus
factores restrictivos; ofrece por lo tanto unz perspectiva capaz de captar
una voluntad politica rezl y de movilicar cdistintos sectores en torno a un
objetivo comun. Conecebir la vigilanecia come un instrumento de monitoreo y
analisis de lz situacion de seguridad zlimentzria en todo su espectro
resulta atractivo, yz que puece contribuir z devolver a la VAN su sentido
original v darle la coherencia que le hace fzlta. En efecto, da mayor
contenido al componente alimentario, dinamiza el proceso de znalisis
amarrandolo con niveles de zccidn y orienta la seleccion de los
indicadores.

Con este marco de referencia, se vislumbra con mayor precisién el rol
de los sectores como generadores y usuzrios de la informacion. A
continuacicon se hace a manerz de ilustracion una breve incursion en las
implicaciones de este enfoque para los sectores de agricultura, economla y
salud.

Sectcr Egricola vy Seguridad Llimenteria

La disponibilidad interna de productos basicos es la condicion
primaria de satisfaccion de las necesidades zlimentarias de la poblacién.
lo que ccnfiere al sector zgropecuaric un rol prominente en la progresian
hacia una mayor seguridad zlimentariz, y por consiguiente en el procesc de
vigilancia. Sin embargo la responsabilidad del sector va mas alla de la
produccion globai. Pruebz ce eilo es cue en nmuchos palses de la regian con
vocacion zgriecolez, lcs gue sufren el problerz de stbzlimentacion son
precisamente los rismos cue rroducen los zlimenteos basicos.



La seguridad alimentaria depende en efecto de varios factores tales
como: que productos se priorizan, que tipo de agricultores los producen y
cuales son las condiciones de la produccion.

Los granos basicos son logicamente los productos de mayor importancia,
no solamente en terminos de volumenes de produccion, sino por ser la base
de 12 alimentacion popular, y por no ser sustituibles, debiendose importar
en caso de escasez. Sin embargo, los deficit alimentarios, responsables de
la desnutricion, en pocos casos son de granos basicos. Ademas, la
produccion de granos basicos no es siempre la mejor opeion tecnologica ni
economica para el agricultor de subsistencia. La seguridad alimentaria
exige por tanto una politica productiva diferenciada segin el tipo de
productor. A nivel de la unidad productiva, las decisiones iniciales que
determinan el sistema de produccion (area sembrada, tipo de cultivo,
insumos y finalmente el destino de la produccion) toman en consideracion
las condiciones de produccion asi como las del mercado directo. La
politica agricola coadyuvara a cubrir el déficit alimentario de la
poblacién siempre y cuando se vuelva capaz de desembocar en un proceso de
distribucion de la produccion en beneficio de las mayorlas necesitadas.

En tal contexto, la vigilancia se ha de focalizar en aquellos factores
de convergencia o divergencia entre seguridad alimentaria y politica
procductiva.

Sectores de Politicas Economica y Social y Seguridad Alimentaria

La poblacion no puede alcanzar un nivel satisfactorio de seguridad
alimentaria sin un poder adquisitivo que le permita acceder a una canasta
basica adecuada. Ademas la seguridad alimentaria implica una suficiente
oferta, no solamente en el nivel agregado nacional, sino dentro del radio
de adquisicion de la poblacion de bajos recursos. Una distribucion
adecuada de los alimentos basicos y el control de los precios al consumidor
son dos aspectos fundamentales de la politica comercial; por otra parte, el
poder de compra de la poblacién es regido, en gran medida, por las
politicas laboral, salarial y de proteccion social; finalmente la seguridad
alimentaria se encuentra constrefiida por las politicas nacionales (e
internacionales) economica y financiera, La responsabilidad de los
sectores ccorrespondientes se incrementa en una coyuntura de recesion y
reajustes en la cual los factores de inseguridad a nivel familiar se
multiplican. Seguridad alimentaria y politicas economica y social tienen
muchos puntos de enlace y, en el contexto general de los pailses
subdesarrollados, de divergencia; son esos puntos los que la vigilancia
debera enfocar.

Sector Salud y Seguridad Alimentaria

Por tener su mayor responsabilidad en el ultimeo eslabon de la cadena
alimentariaz, el sector salud contribuye a 1la seguridad alimentaria. Le
corresponde ccadyuvar a remediar los efectos de inseguridad que confluyen
en este nivel, mediante intervenciones directas: distribuecion de
alimentos, educacion, saneamiento ambiental, recuperacion nutricional.



Como testigo del dafio resultante, el sector salud tiene la responsabilidad
fundamentzl de evaluar, como lo ha hecho, la magnitud del problema
nutricional, pero dificilmente podra pretender orientar las acciones de los
demas sectores a2 no ser que integre sus acciones de vigilancia con la de
ellos.

HACIA LA OPERACIOR DE UN SISVAN FUNCIOKAL

Siguiendo la logica del enfoque funcional, todo proceso de
captura/analisis de informacion preV1o a la toma de decisicn que repercute
en la seguridad alimentaria se tornaria en una accion de VAN. Esto se
aplica al sector publico, y por que no, z cualquier grupo social
organizado, cooperativa, comunidad, ete. De hecho, en muchos palses, estas
decisicnes y acciones disperas son las que contribuyen en gran medida a
conformar el panorama de la seguridad alimentaria. Olvidadas por la
planificacion nutricional y la vigilancia sistemica, estas son las que se
busca alcanzar con el enfoque funcional a traves del apoyo a su sistema de
informacion.

Sin emnargo. hablar de "sistema" de vigilancia es 1ntroduclr la idea
de organlzaﬂlon o articulacion, Con este elemento, una accion de
informacion-decision se convierte en una accion de vigilancia cuando entra
a formar parte de un "organo" de vigilancia. La estructura de este organo
y sus mecanismos de articulzcion interna son los temas de este acapite.

En primer lugar, un sistema de vigilancia requiere de una unidad
central que lo disefiz, impulsa, coordina. En estz funcion radlca la
responsabilicdad primariaz de esta unidad, yz que es la funcion que asegura
continuidad 21 sistema en su conjunto,

El disefio del SISVAN comienza con un analisis pluridisciplinario de la
situacion de la seguridad alimentaria con el objeto de conocer: (i) cuales
son los factores que influyen en ella a 1o largo de la cadena alimentaria;
(i1) cuales son las responsabilidades supra-sectoriales, sectorizles y de
la sociedad organizada en el control de estos factores; y (iii) cua2les son
los sistemas de informacion que operan en los niveles de decision
identificados como mas relevantes, Con este znalisis, la unidad central
podra: (i) priorizar las funciones de vigilancia a impulsar, y definir en
qué niveles de decision; (ii) selecciocnar los indicadores mas relevantes
para cada funcion; y (iii) priorizar los sistemas de informacion a
fortalecer e integrar en el SISVAN.

Todas las funciones mencionadas, a excepcion de la de monitoreo,
conlleva z la toma de ciertzs decisicones de nivel suprasectorizl,
Logicarmente, las funciones especificas de vigilancia correspondientes se
concentrzran en la unidad central del SISVAN, E1 peso relativo de esta
funcicn de vigilancia centralizada en el quehacer global del sistema en su
conjunto cependera del grado de centralizacion de las decisiones en este
nivel supra-sectorial.
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En el ambito sectorial, se plantea necesariamente la necesidad de una
unidad de vigilancia de alto nivel, cuya funcion principal es el analisis e
interpretacion de la informacion sectorial agregada, en la perspectiva de
la seguridad alimentaria., Esta funcion viene alimentada por los sistemas
de informacion del sector. Sera entonces responsabilidad de esta unidad
sectorial fortalecer no solamente los sistemas de informacion como tales
sino la capacidad de analisis en niveles inferiores de decision, creando
asl una red de unidades de vigilancia "de base".

Tanto la unidad central como la sectorial tendra 1la facultad de
disefiar nuevos instrumentos de vigilancia para llenar vacios criticos de
informacion.

Fuera de los sectores, en entidades publicas o sociales que se
destacan por la trascendencia de su rol para la seguridad alimentaria, la
unidad central podra impulsar la conformacion de unidades de vigilancia
"periféricas™ cuyos sistemas de informacion pueden o no estar integrados en
sistemas sectoriales. De esta manera es como, por ejemplo, es posible
concebir sistemas de vigilancia comunitarios, manejados por la comunidad,
con metodologla propia, en apoyo a la autogestion de acciones locales. En
tal caso, la articulacion con la unidad central, o unidades sectoriales,
puede ser a traves de una simple relacion de "cooperacion tecnica", y
eventualmente de intercambio de informacion. Vale mencionar al respecto el
sistema de vigilancia de Tanzania (9) basado en este tipo de modelo, con la
salvedad de que se establece entre el SISVAN central y las unidades
comunales un enlace informativo a través del flujo ascendente de un
indicador uniforme.

De lo anterior surge como estrategia operativa que la construccion de
un SISVAN tiene como primera fase necesaria, la consolidacion de los
sistemas de informacion existentes y el fortalecimiento de la capacidad de
analisis e interpretacion en niveles claves de decision. La conformacion
de una unidad central de analisis y la integracion de las aceiones
dispersas de informacion-decision en un sistema nacional, es tarea de una
fase posterior. Los ejemplos citados del SISVAN de Mexico y del Programa
de Seguridad Alimentaria del Istmo Centroamericano son ilustrativos al
respecto.

La ubicacion institucional de la unidad central es una decision
dificil en teorila y dentro del contexto nacional. Una situacion ideal
seria la de una entidad politica de seguridad alimentaria, de caracter
multisectorial, flanfjueada de una unidad técnica de vigilancia con las dos
funciones de coordinar las unidades inferiores que conforman el SISVAN
nacional y alimentar las decisiones centrales con informes tecnicos. De no
existir la voluntad politica que sustente tal esquema, 0 uno que se
aproxime, es recomendable ubicar la unidad de informacion en enlace con el
nivel de decision mas "consciente™ del problema de seguridad alimentaria,
la cual sera sectorial; la experiencia de la planificacion nutricional
muestra que de no ser asi, la unidad pierde fuerza.

Cabe seflalar al respecto que el marco institucional no es permanente:
al operacionalizarse la interaccion ertre informacion y decision, y al
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integrarse la relacion entre tecnicos y politicos, el esquema institucional
se fortalece; de igual manera, 2l afirmerse la seguridad alimentaria como
objetivo racicnal, el binomio "vigilancia centrazl"-"decision
multisectorizl™ encontrara su espacio natural dentro del aparato.

Tan importante como la ubicacion de la unidad central es la de las
unidades sectorizles y "perifericas". En estos casos la regla es encontrar
la mejor Ln*egracién institucionzl posible entre dichas unidades y las
entidades de cecision que han de apoyar. Los mecanismos de articulacion se
establecerzn sobre bases de comunicacion y cooperaciom y no necesariamente

adrpinistratives.

PERSPECTIVAS

Con una critica severa a la vigilancia sistemica y a la doctrina que
la sustenta, el presente articulo tiene como primer proposito cortar el
cordon umbilical de la vigilaneiaz, librarla de una carga instrumental que
la moldez, despojerla de sus problemas domesticos que la asfixian, Al
enmarcarla en unez vision de seguridad alimentaria se busca devolverle su
amplltUu y su mandato originzl. Al plantear un esquema funcional para su
operacion, se sugieren moda’idades para estrechar sus enlaces con la toma
de decisiones. Ccn el conjunto, se propone dar a la vigilancia un caracter
de proceso de znzlisis en vez de sistema de informacion, y con ello
abordarla en los paises como un proceso de reflexion y no de transferencia
de tecnologla. De esta manera, se intenta entregar a los tecnicos
nacionzles el derecho a2 aplicaer criterios propios en donde los esguemas

preconcebidos la han limitado.

Mas que una propuesta metodologica, el presente artlculo es un intento
por ofrecer un marco de referencia que se ofrece pera interpretar e
integrar aquellas experiencizs originzles de vigllancla que buscan centrar
la v1g11an01a en lo alimentario y/o hacer partlclpes los niveles de
decision., Entre ellas queremos destacar el proyecto de SISVAN iniciado en
1985 por el Gotierno de Mexico con la asesoria de la FAO, y ubicado en el
seno del sector comercio como una forma de priorizar los aspectos de acceso
y dlstrlbu01on' el proyecto dio prlorldad al problema de la recesion
economica, para 10 cual se disefio un instrumento especifico de seguimiento.
Otro ejemplo digno de mencionar es el Programa de Seguridad Alimentaria del
Istmo Centro Americano, iniciado en 1986 con el apoyo de la Comunidad
Economica Europez, y en el cual la vigilancia se concibe como un sistema de
monitoreo y anzlisis de la situacion de seguridad alimentaria, incluyendo
la prevision de cosechas como una de sus actividades fundamentales; en
cuatro de los seis palses involucrados, la unidad coordinadora de las
acciones de vigilancia se encuentran ubicadas dentro del sector agricola.

El presente trabajo constituye una incursion atrevida en un proceso
que, a falta de mejor calificativo, llamamos "funcional". El documento
deja obviamente muchos puntos sin desarrollar,
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La interrogante que inevitablemente le surgira al lector es cOmo poner
en practica el enfoque propuesto, _ya que, en contradicecion flagrante con la
tendencia general de simplificacion y estandarizacion, implica diversificar
los indicadores y multiplicar las unidades de vigilancia. Al respecto se
quiere reiterar que la construcecion de un SISVAN no se plantea como un
proyecto con tiempo limitado y metas rigidas sino como un proceso de
consolidacion a partir de elementos desde ya en operacion.

Un aspecto clave entre todos, ya que en el escriba el esquema
funcional, es la interaccion entre tecnicos _y decisores. Es un aspecto
complejo teniendo en cuenta que muchos "politicos" son o fueron tecnicos,
que generadores y usuarios son frecuentemente los mismos, que muchas
decisiones si se toman con cifras en mano. Es un tema de estudio
fundamental y urgente que dejamos planteado para los estudiosos y tecnicos
de la vigilancia, compartan o no las ideas aqul vertidas.
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