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INTRODUCCION

Existe un conjunto de variables que deberian ser to
madas en cuenta en el proceso de la planificacion de 1la
alimentacion y la nutricién. E1 tema es de actualidad y
tiene proyecciones importantes, ya que en los altimos a-
nos el problema del hambre en el mundo ha ido tomando ma
yor importancia y ha atraido la atencidon de cientificos,
técnicos, politicos y agencias de desarrollo.

E1 tratamiento de los problemas nutricionales en el
sector piblico, inicialmente centrado en Tos ministerios
de salud de los paises, se ha ido extendiendo hacia los
de educacidn, agricultura y planificacion, y a otras en-
tidades preocupadas por el desarrollo econdmico y social.
A su vez, el sector privado también ha mostrado un inte-
rés creciente en el tema y ha ampliado sus actividades
en este campo (1).



Se tiene el convencimiento de que una accidn conti-
nuada, debidamente planificada y financiada, y acompafa-
da de los correspondientes mecanismos de control, evalua
cion y ajuste, genera resultados concretos y pos1t1vos.
De acuerdo con tal planteamiento, las intervenciones en
el campo de la alimentacion y la nutricidn que cumplen
con esas caracteristicas podrian lograr disminuir en teo
ria, aunque fuera en forma temporal, fa mayor patte de
los problemas nutricionales, en £a generalidad de la po-
blacion. Sin embargo, en 1a practica, ello no estd ocu-
rriendo en los paises pobres, donde, muy al contrario,
el numero absoluto de desnutridos pareciera estar aumen-
tando dia a dia (2).

Surge entonces la hipdtesis de que la desnutricidn
constituye un problema cuyas raices son socioecondmicas
y po]iticas, y que podria ser reducido en el mediano
plazo, si existiera la decisidn politica de lograrlo.
Esto plantea la necesidad de e]eg1r una estrategia ade-
cuada, hacer una correcta asignacidn de recursos, dise-
nar los instrumentos correspondientes e imp]ementar la
decisidon. Esto no desvirtlia la aseveracidén de que 1a
desnutricion constituye una manifestacién del subdesarro
11o, ya que a pesar del retraso econdomico y social se
puede 1legar a mejorar transitoriamente la situacién nu-
tricional de una parte importante de la poblacién. Ade-
mas, Si un pais toma la decision de dedicar gran canti-
dad de recursos a combatir la desnutricidn en forma masi
va, es porque probablemente se estan 1levando a cabo en
€1 los cambios estructurales, institucionales, socioeco-
ndmicos y politicos requeridos para el "despegue" hacia
una situacion de desarrollo.



PROBLEMAS SOCIOECONOMICOS Y POLITICOS DE LA PLANIFICA-
CION ALIMENTARIA-NUTRICIONAL

Las diferencias entre 1o0s sistemas politicos de Tos
paises contribuyen a explicar los distintos caminos se-
guidos en la formulacidn y ejecucidén de las politicas de
alimentacion y nutricion.

Una concentracidon del poder econdmico en sectores
claves de 1a economia caracteriza a muchos de l1os paises
en desarrollo, con una influencia creciente de empresas
transnacionales aliadas con oligopolios nacionales. En
estos paises se propician medidas tales como la produc-
cién de mezclas alimentarias de alto valor nutritivo,
las que no resuelven la situacidén, ya que tales produc-
tos no estarian al alcance de 1os marginados de no me-
diar un subsidio que les permitiera adquirirlas en el
mercado a través de programas de entrega directa de esos
alimentos.

La agricultura de Tos paises en desarrollo esta ca-
racterizada, en gran parte, por un sistema de tenencia
de la tierra, en el cual muchos de T0s recursos producti
vos estan concentrados en pocas manos. Algunos empresa-
rios los utilizan en forma eficiente desde el punto de
vista econdmico, pero en la mayoria de las grandes fin-
cas, los recursos de tierra y de agua se usan extensiva
e ineficientemente, y se incorpora escaso capital y tec-
nologia a la explotacidon de la tierra. Al lado de 1a
grande y de la mediana empresa agricola moderna, y de la
finca tradicional, existe una gran cantidad de familias
con poca o ninguna tierra, que dependen del trabajo que
la gran empresa les ofrece en condiciones monopdlicas.
Este mundo de marginados agricolas se caracteriza, ade-
mas, por una tecnologia obsoleta y los terrenos que la-
boran experimentan una erosidn permanente y creciente de
esos recursos naturales. La dependencia del campesino



no s0lo es econdmica, sino ademds social, politica y tec
noldgica.

Entre la gran empresa agricola moderna y el latifun
dio tradicional, por un lado, y el minifundio y el traba
jador sin tierra, por el otro, aparece una clase media
rural, propietarios y arrendatarios agricolas que explo-
tan fincas de tamafio familiar. En algunos paises, este
sector cobra especial importancia en el desarrollo nacio
nal.

Otra variable que debe tomarse en cuenta en la pla-
nificacidén de la alimentacion y la nutricién es la ausen
cia de una adecuada cultura nutricional, derivada de la
marginalidad ya tantas veces mencionada, a lo que se a-
grega el hecho de que los hdbitos alimentarios de las fa
milias de menores ingresos no son fdaciles de modificar.

A 1o anterior se suman problemas derivados de 1las
expectativas creadas por una sociedad de consumo en los
sectores de bajos ingresos. Ante esta circunstancia e-
xiste el riesgo de que, si se produjera una redistribu-
cion del ingreso o se aumentara la productividad de es-
tos sectores, parte del ingreso adicional podria ser
gastado en recreacion, ropa o artefactos eléctricos -1los
cuales han llegado a ser identificados como simbolos de
prestigio- en vez de utilizarse en 1a compra de alimen-
tos. Este comportamiento, sefalado por algunas teorias
econdmicas tradicionales, es un reflejo de la fuerte in-
fluencia que los medios de comunicacién de masas cjercen
en 1a orjentacién de las poblaciones marginales urbanas
y rurales sobre el consumo de bienes no esenciales. Por
consiguiente, la propaganda comercial necesita un contra
balance cuidadosamente planeado de los programas educati
vos, para compensar su efecto negativo entre los secto-
res mas necesitados de la poblacidn pobre de Centroaméri
ca y Panamai. B
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Otro aspecto sociocultural que no debe ser olvidado
en la subregion es que parte de los marginados son pobla
cidon indigena, cuyos valores culturales difieren substan
cialmente.

Se debe recordar también que los alimentos tienen
un significado politico, ya que pueden constituir un
factor de apoyo a los gobiernos, o un elemento perturba-
dor de su estabilidad. Por su parte, Tos alimentos dona
dos por organismos internacionales representan recursos
importantes para algunos proyectos de desarrollo y por
ello tienen una connotacidon de poder.

VARIABLES INSTITUCIONALES (3)

Otro aspecto importante que debe considerarse es la
organ1zac1on y el funcionamiento del conjunto de institu
ciones de la administracidn piblica encargadas de iden-
tificar los problemas, causas y soluciones, 1o que inclu
ye 1la formulacién, ejecucion, control y evaluacidn de
las politicas de alimentacion y nutricidon y sus corres-
pondientes planes, programas y proyectos. Esa adminis-
tracidon piblica caracterizada por su dispersién, incoor-
dinacidon e ineficiencia, no responde al fendmeno de una
Creciente participacion del sector piblico en el proceso
de desarrollo econdmico y social. E1 proceso de planifi
cacion, especialmente 1la ejecucidon de 1las actividades
que genera, habitualmente se paraliza en la telarana de
organismos publicos restringidos por miltiples causas
propias o ajernas para cumplir el rol activo, trascenden-
te y dinamico que les corresponde.

Un ejemplo de barreras institucionales al desarro-
1To son los enfrentamientos entre los poderes del Esta-
do. En nuestro trabajo planificador nos hemos encontra-
do con organismos cuyas funciones se sobreponen y que
compiten por recursos destinados a objetivos similares;
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con ejecutivos de organismos autdnomos muy poderosos des
vinculados de los organismos centralizados; con altos
funcionarios con mucha autoridad tedrica, pero sin poder
real en los sectores a su cargo; y con leyes y decretos
que se contraponen entre si. También ocurre que diver-
sos organismos se disputan el liderazgo, debidamente res
paldados por leyes que les proveen de abundantes recur-
sos. A falta de acuerdo entre e1los, 1levan a cabo pro-
gramas verticales con escasa 0 ninguna integracién hori-
zontal en Tas diversas etapas de la planificacién.

Los ministerios de salud, elementos institucionales
pioneros en la lucha contra la desnutricidn, se encuen-
tran limitados frente a un problema que es de naturaleza
multisectorial y cuyas soluciones requieren de una ac-
cidon conjunta interministerial. En alqunos paises, esos
ministerios han propiciado que los ministerios de plani-
ficacidn se constituyan en coordinadores de la planifica
cidon y ejecucidn de los planes, programas y proyectos a-
Timentario-nutricionales a cargo de diferentes entidades
del sector plblico. En otros, han tratado de asumir di-
cho rol fomentando la creacién de mecanismos de coordina
cidn, cuya direccidn han asumido mientras logran un fuer
te respaldo politico.

Otros elementos del problema institucional son la
falta de adecuada comunicaci6n entre los ministerios y
el escaso conocimiento, por parte de muchos politicos,
cientificos y técnicos, del funcionamiento de 1a adminis
tracion piblica y de los trdmites que debe segquir una de

cisidon politica antes de 1legar a convertirse en reali-
dad.

Otro problema es la falta de desagregacién de las
politicas, que cominmente constituyen enunciados muy ge-
nerales. Algo similar ocurre con los planes y programas,
que son instrumentos muy agregados, integrados por
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diversos proyectos, que deben ser ejecutados por distin-
tos organismos en diferentes lugares. Si todos estos e-
lementos no son transformados en programas concretos de
trabajo, presupuestos, actividades y tareas, no se con-
vertirdn en realidades y la situacion nutricional de las
poblaciones continuara deteriordndose, aunque las politi
cas y los planes en teorfa sean perfectos.

Es relativamente frecuente que las oficinas secto-
riales de planificacion (agricola, de educacidn, de sa-
lud, etc.) no se coordinen entre si, ni desarrollen sus
actividades en conjunto con las dependencias del campo
alimentario-nutricional que tienen a su cargo la formula
cion de las normas, la ejecucidon o la supervisidn de los
correspondientes programas y proyectos. Como resultado
de esta falta de labor de equipo, resulta la planifica-
cidn de medidas irrealizables, por no haberse tomado en
cuenta problemas elementales, tales como la falta de re-
cursos humanos o materiales, o las fallas en el abasteci
miento de insumos tan frecuentes en la administracidn pd
blica.

Otra deficiencia es la falta de desagregacidn de
los planes a largo plazo en planes a mediano plazo, y de
éstos en planes operativos anuales.

También se ha observado que los planes muchas veces
no incluyen programas que asignen responsabilidades con-
cretas a instituciones, que cuantifiquen los insumos re-
queridos para obtener los productos esperados y que cuen
ten con calendarios debidamente programados. Tampoco se
elaboran balances de materiales, ni se sefialan lineas de
autoridad ni normas, ni sanciones o estimulos a 1os res-
ponsables de un programa, proyecto o actividad. Tampoco
S€ preparan presupuestos detallados por programas, 1o
que refleja un divorcio entre el planificador y el exper
to financista. No se practica un control del avance
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fisico y financiero de los proyectos; y en consecuencia,
no se hacen los ajustes que deberian eliminar las cau-
sas de los retrasos o la paralizacion de los proyectos.

OTROS PROBLEMAS DE LA PLANIFICACION Y EJECUCION DE LAS
POLITICAS DE ALIMENTACION Y MUTRICION

La escasez de datos basales y de estudios. Las en-
cuestas nutricionales realizadas en el Istmo Centroameri
cano a partir de 1965, siguen constituyendo una fuente
importante de informacion y un punto de referencia. Es-
tudios posteriores han complementado la base de informa-
ciones con la cual el planificador de 1a alimentacion vy
1a nutricidn comienza su trabajo. Sin embargo, dicha ba
se informativa no proporciona todos los antecedentes in-
dispensables para un plan, 1o que obliga a acudir a esti
maciones. En particular, no se cuenta con series histo-
ricas de los problemas alimentario-nutricionales, sus
causas y los resultados de Tas soluciones intentadas.

Tampoco se dispone de estudios longitudinales que puedan
dar alguna indicacion de la evolucidon de esos problemas.

Felizmente, gracias al apoyo interno y de organis-
mos de desarrollo, ha sido posible 1levar a cabo un es-
fuerzo de recopilacion de 1a informacidon existente, pero
dispersa en innumerables unidades administrativas. A
través de seminarios, mesas redondas y talleres de traba
jo, se ha ido produciendo una serie de informes con ca-
racteristicas de diagndstico, que han permitido enfocar
1a atencidn hacia aquellos problemas mas importantes e
identificar dreas de solucidon. También se han podido
profundizar algunos aspectos esenciales de los diagndsti
cos, en una labor conjunta de equipos nacionales e inter
nacionales. Un producto adicional ha sido la jdentifica
cidn de proyectos estratégicos para la solucidn de alqu-
nos de los problemas nutricionales mds importantes.
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Sin embargo, tales estudios no resuelven del todo
el problema de la falta de informacidén, ya que para po-
der formular esos proyectos prioritarios, se requieren
datos muy especificos y reales, lo que provoca la necesi
dad de estudios a un nivel mas desagregado y especifico.

Los problemas de definicién de conceptos nutriciona
Les y de Los indicadores. Una encuesta nutricional 1leva
da a cabo hace poco en un pais centroamericano ha venido
a sefialar que una vez mas, l1os expertos en nutricién no
sc¢ han puesto de acuerdo sobre la naturaleza y la magni-
tud del problema nutricional en ese pais. La situacion
se deriva en parte de la diferente interpretacion dada a
Tos resultados expresados por diversos indicadores nutri
cionales.

- Muy ligado al analisis de los resultados esta el
problema de 1a metodologia a utilizar para recoger la in
formacidn basica con que se construirdn esos indicadores.
Diversas circunstancias hacen poner en duda 1a calidad
de Tos mismos, 1o que ha complicado aln mas el asunto.
Recientemente, se estdn haciendo esfuerzos para mejorar
1os sistemas de informacion en diversos sectores. Un ma
yor cuidado en la seleccion del personal encargado de re
copilar y procesar la informacidon, la incorporacidn de
modernos sistemas de procesamiento y andlisis de datos
¥, en general, una mayor disponibilidad de recursos, es-
tan permitiendo solucionar los problemas de informacion.

Otro problema es la ausencia de documentos que le
sefialen al planificador las ventajas y limitaciones de
los distintos indicadores y sus interrelaciones.

Finalmente, los indicadores se refieren a distintos
problemas especificos de la desnutricién, tales como 1la
hipovitaminosis, la desnutricién proteinico-calérica, la
deficiencia de minerales y compuestos orgdnicos, etc.,
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pero no existe un indice compuesto que los integre, ni
un manual interpretativo del conjunto de ellos.

La falta de recunsos humanos para La plandficacién
muttisectonial de La alimentacién y La nutricién. Si
bien es cierto que en algunas universidades de los pai-
ses mas desarrollados, especialmente de Estados Unidos y
de Europa, se ha generado un grupo de expertos en la ma-
teria, no se han producido teorias ni metodologias de u-
tilidad practica para la solucién operativa de los pro-
blemas nutricionales, que nos satisfaoan.

Recientemente, diversos organismos internacionales
estdn 1levando adelante un proceso de formacién de perso
nal y de generacidn de teorias y métodos de planifica-
cion alimentaria-nutricional. En algunos paises de 1la
subregidn, el sector piblico ha comenzecdo a desarrollar
un esfuerzo de capacitacion en planificacion alimentaria-
nutricional. Hay ya algunas experiencias que debieran
ser analizadas, tales como la programacidon operativa vy
las actividades de evaluacién, de algunos departamentos
de nutricidn y otros vinculados al tema, de Tos ministe-
rios de salud, agricultura, educacidn, y de otros orga-
nismos piblicos, privados e internacionales, que reali-
zan actividades en el campo nutricional, como CARITAS,
CARE, PMA, etc.

De 1o anterior se deduce que uno de los primeros
proyectos estratégicos por emprender en los paises debie
ra consistir en la formacidon de recursos humanos para la
planificacion de las politicas de alimentacién y nutri-
cion, tanto en los organismos de planificacién como en
Tos ejecutores de programas y proyectos con contenido nu
tricional. La toma de conciencia por parte de los pai-
ses y de los organismos de desarrollo, de la importancia
de Ta planificacidn alimentaria-nutricional, ya esta

Creando una demanda de profesionales especializados en
el tema.
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Un esfuerzo similar tiene que realizarse en cuanto
a la creacion de metodologias para el proceso de planifi
cacidon alimentaria-nutricional, y del material docente
requerido en la ensefianza de esta nueva disciplina.

Selecedidn de intervenciones o proyectos. La selec-
cidn de intervenciones o proyectos seria facil, si 1a
planificacion nutricional pudiera disponer de un diagnés
tico en profundidad de 1os diversos aspectos del proble-
ma nutricional y sus causas, y si pudiera contar con una
metodologia no cuestionable para medir el impacto de di-
versas politicas, planes, programas y proyectos en térmi
nos de costo-beneficio o de costo-resultados. EI1 asunto
es esencial, ya que la mayor parte de las acciones de
Tos sectores piblico, privado y externo, influyen en la
alimentacién y la nutricidn de 1a poblacidn.

La necesidad de una metodologia adecuada que permi-
ta la seleccion de intervenciones es ain mayor si se to-
ma en cuenta que en varios paises se ha contemplado 1la
posibilidad de 1levar a cabo intervenciones masivas de
rapida aplicacion. Sin embargo, su seleccidn no es sim-
ple, dado el significado politico que tienen las mismas.
Por ejemplo, Tos programas de alimentacién complementa-
ria pueden representar una forma masiva y rapida de 1le-
var a cabo la redistribucidn del ingreso. Sin embargo,
a veces se realizan con criterios diferentes que, en vez
de acelerar el desarrollo nacional, mis bien aumentan la
dependencia.

Otro aspecto a considerar en la seleccion de pro-
yectos con impacto nutricional, es que los gobiernos ob-
viamente no apoyan proyectos que comprometan su base de
sustentacion politica. Asi, si un aumento de 1a produc-
c1on agropecuaria se vincula a una reforma agraria que
afecte a Tos sectores que la respaldan, es muy dificil
que prospere tal tipo de intervencidn.
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Por otra parte, no son raros los ejemplos ae proyec
tos seleccionados por tener el auspicio de entidades in-
ternacionales, a pesar de no corresponder a prioridades
nacionales. A su vez, proyectos de verdadera importan-
cia, al ser apoyados por entidades internacionales de de
sarrollo, pueden también ser obstaculizados o descarta-
dos.

Otro criterio usado ya en la seleccion de interven-
ciones, es la factibilidad técnico-administrativa de las
mismas. Cualquier intervencion necesita un agente ejecu
tor que, para que alcance a una parte importante de 1a
poblaci6n desnutrida de un pais, debe tener una amplia
cobertura complementada con una extensa organizacidn co-
munitaria rural y urbana. Esto debe tenerse en cuenta
antes de 1levar a la practica una serie de formulas dise
fiadas a nivel experimental.

LOS CATALIZADORES

La planificacion de las politicas de alimentacidn y
nutricion puede ser una herramienta 0til para lograr sus
metas si se hacen presentes una serie de elementos. En-
tre ellos parecen importantes las fuerzas internas de
un pais, la cooperacion técnica internacional y los orga
nismos financieros del desarrollo.

Las fuenzas intenas. La planificacidon de la ali-
mentacion y la nutricion es mas facil de llevar a cabo
si existen grupos de influencia o de presidon preocupados
del problema nutricional, sus causas y soluciones. Esos
grupns, capaces de crear conciencia, estdn asociados, en
la etapa pionera, al campo de la salud pablica; se agre-
gan posteriormente grupos profesionales, universidades y
asociaciones cientificas. Esos grupos propician inicia-
tivas destinadas a prevenir problemas nutricionales por
medio de la educacidn nutricicnal, o programas de
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fortificacion de alimentos y de alimentacién complementa
ria para 10s grupos a riesgo, asi como otras medidas que,
aunque importantes en el corto plazo, no representan so-
luciones definitivas. Conscientes de tal situacidn, al-
gunos de estos grupos propugnan un enfoque integral que
abarque un conjunto de medidas, tales como la redistribu
cion del ingreso; un fuerte incremento en la produccidn
de alimentos basicos; una rapida ampliacidn de los servi
cios sociales esenciales, etc.

A partir de los anos 1960, en algunos paises se co-
menzaron a constituir consejos nacionales de alimenta-
cidn y nutricion, destinados a coordinar las acciones de
distintos sectores para la solucién del problema nutri-
cional. Por diversas razones, estos consejos no desempe
naron el rol trascendental que se esperaba de ellos, pe-
ro en cambio cumplieron un papel importante en la crea-
cion de una mayor conciencia entre los politicos, respec
to a mal tan severo y a sus consecuencias.

Los onganismos de desantoflo. Como un segundo cata
lizador que ha influido para hacer una realidad la plani
ficacidn nutricional, podria ser considerado un conjunto
de entidades de cooperacidn técnica y financieras del de
sarrollo, y de fundaciones cuyas donaciones y préstamos
blandos han permitido realizar diagndsticos y estudios,
formg1ar planes y proyectos, y financiar parte de su eje
cucion.

kgs MODELOS Y LA REALIDAD DE LA PLANIFICACION NUTRICIO-
(AL

Los modelos del estado nutricional. Los modelos a
nalitico-causales que preceden al diagnéstico alimenta-
rio-nutricional, pretenden explicar los conjuntos de cau
sas interrelacionadas determinantes del estado nutricio-
nal de una poblacién. La idea central es que ninguno de
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esos factores es responsable del estado nutricional, si-
no que éste es el resultado de su interaccidn conjunta
(Grdficas 1y 2).

E1 primer conjunto de factores, el consumo, es tal
vez el que estd recibiendo mds atencidon en los paises
del Istmo, a través de antiquas formulas cuya nueva apli
cacion se caracteriza por la magnitud o la amplitud de
cobertura de las mismas. Asi por ejemplo, 105 programas
de nutricidon de Costa Rica estdn suministrando comida ca
liente, leche en polvo y otros alimentos a un porcentaje
muy importante de la poblacion a riesgo de este pais.
Vemos entonces como una antigua férmula de tratamiento
nutricional, al adquirir el cardcter de redistribucidn
del ingreso, ha pasado a convertirse en una férmula no
tradicional, la cual, ademds, es complementada con una
amplia cobertura de los servicios de salud y de -educa-
cion. Se ha querido hacer resaltar el caso de Costa Ri-
ca, ya que es una aplicacion clara de una decisidn poli-
tica que cubre diversos factores de Tos modelos nutricio
nales en boga.

E1 seqgundo conjunto de factores del modelo, £a dis-
ponibilidad de alimentos basiccs para use humanc, se re-
laciona con la produccidon interna, l1as importaciones,
las exportaciones, las pérdidas, otros usos, y las varia
ciones del stock de alimentos. A pesar de la importan-
cia de tales factores, estimamos que el problema nutri-
cional .es tanto un problema de disponibilidad de alimen-
tos como 1o es de consumo insuficiente e inadecuado, de-
rivado de una mala distribucidon del ingreso y de una edu
cacion nutricional insuficiente (4). E1 factor disponi-
bilidad incluye al mercadeo de alimentos, el cual influ-
ye en el consumo de los mismos y tiene gran importancia,
ya que esta impidiendo, junto con una inadecuada red de
comunicaciones y transportes, la explotacidn de aprecia-
bles areas de rubros basicos para la alimentacidn, como
son los granos basicos. En especial, una comercializa-
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cidon inadecuada de alimentos encarece los productos esen
ciales, 1o que limita su consumo. La posibilidad de am-
pliar una red de expendios estatales o de Tlegar a conve
nios con minoristas privados estd permitiendo, en algu-
nos paises de la regidn, poner a disposicion de los sec-
tores de bajos ingresos productos de mejor valor nutri-
cional a menor precio, 1o cual significa que esas pobla-
ciones podran adgquirir mas y mejores alimentos con el
mismo dinero.

Una G1tima consideracidn respecto a la disponibili-
dad de alimentos es la relacionada con probiemas eventua
les de nutricidon en regiones aisladas, en cuyo caso se
imponen intervenciones destinadas a abastecer adecuada-
mente a esas poblaciones.

E1 otro conjunto de facioies de e¢sos modelos esta
relacionado con 1a utilizacidn bi»ldjica de los alimen-
tos, que guarda una estrecha relacién con el aumento de
la cobertura de los servicios de salud. Estos factores
han recibido especial atencidn en todos los paises de 1a
region, aunque tal esfuerzo no Ssiempre ha estado acompa-
nado de programas destinados a incrementar el consumo Yy
la produccidn de alimentos.

La secuencia Ligica de £a plandificacién. La plani-
ficacién como instrumento del desarrollo constituye un
proceso con una secuencia de etapas: promocidon del plan;
diagnostico; formulacidn del plan; ejecucion del mismo y
de los corraspondientes programas y proyectos; evalua-
cidn; reformulacion; etc. La experiencia vivida nos se-
nala que éste es un largo proceso que se prolonga en for
ma directamente proporcional a la profundidad con que se
quiera cdesarrollar, y que requiere informacidon y estu-
dios previos, diversos recursos humanos experimentados Yy
capacitados, financiamiento amplio, base institucional
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adecuada, sistemas eficientes de informacidn y metodolo-
gias probadas.

Frecuentemente, tal secuencia 1dgica no es posible
de seguir en términos estrictos y es necesario conformar
se con diagndsticos aproximados, basados en 1a informa-
cion disponible.

Los proyectos esthatlgicos. Habitualmente, los go-
bernantes desean mostrar hechos concretos durante sus
periodos de gobierno (por lo general, de 4 a 6 afios).

En consecuencia, 1os esquemas tedricos y la secuencia 16
gica de 1a planificacidn alimentaria-nutricional, en la
practica, sufren modificaciones ante la demanda de acti-
vidades destinadas a formular y ejecutar proyectos o in
tervenciones que resulten de beneficio para grupos impor
tantes de la poblacidn desnutrida. Por ello, el planifi
cador debe ubicarse en esta realidad y trabajar en dos
planos paralelos: el de la formulacidon del plan de ali-
mentacion y nutricidn; y el de la elaboracidn de proyec-
tos especificos a corto y mediano plazo.

Ante Tas limitaciones de tiempo existentes, se hace
necesario que, sobre Ta base de la informacidn y del per
sonal nacional disponibles, se lleve a cabo en.el mas
breve plazo posible un diagndstico sucinto, del cual re-
sulten identificados los principales problemas alimenta-
rio-nutricionales, sus causas, el esfuerzo que se esta
realizando para solucionarlos, y un prondstico de la evo
lucion de Tos problemas, causas y soluciones, todo 1o
cual puede resumirse en modelos normativos alternativos.
Es en base a esos resultados como el planificador requie
re de las autoridades nacionales un pronunciamiento fren
te a esos modelos de soluciones alternativas. Seleccio-
nado el modelo normativo, base del plan y sus proyectos,
ya se puede iniciar la formulacién del primer borrador
del plan y, paralelamente, el disefio de los proyectos
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estratégicos. Aunque los paises disponen de métodos pa-
ra evaluar las ideas de proyecto, en el caso de los pro-
yectos con impacto nutricional no se cuenta aiin con cri-
terios de seleccion suficientemente elaborados. De allil
que una de las primeras dificultades por resolver ha si-
do el establecimiento de una metodoliogia para determinar
el impacto nutricional de los proyectos de inversidn.
Mientras tanto, los proyectos estratégicos han venido
siendo seleccionados por las- autoridades nacionales de
los ministerios de planificacion, en consulta con los di
ferentes ministerios encargados de su ejecucidon. Feliz-
mente ha privado el buen sentido, y se han elegido pro-
yectos que benefician directa y rapidamente a las comuni
dades rurales, como son: saneamiento ambiental basico;
pequenas inversiones productivas en rudros tales como
produccidn de carne y leche, agricultura, pequefio riego,
etc.; acompafiados de educacidn nutricional y distribu-
cidn de alimentos. La preferencia por el corto piazo vy
por grupos muy especificos de problemas y de poblacidn
tiene sus justificaciones, fundamentalmente de tipo poli
tico y econdmico. Sin embargo, ello implica postergar
soluciones mas permanentes y mas eficientes para una ma-
yor cantidad de desnutridos reales o potenciales. Un pla
nificador experimentado que logre llevar a cabo con éxi-
to proyectos como los anteriormente mencionados, tiene
la posibilidad de ser escuchado por las autoridades na-
cionales sobre la necesidad de formular y ejecutar un

Plan Nacional de Alimentacion y Nutrici6én a mediano pla-
Z0.

LA PLANIFICACION DE LA ALIMENTACICN Y LA NUTRICION EN
CENTROAMEZRICA

En muchas actividades, el area centroamericana ha
seguido los pasos dados previamente por otros paises de
América Latina. Sin embargo, en materia de alimentacién
y nutricidn, Ta subregidn ha tenido un lidecrazgo indiscu
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tible. Los paises del Istmo han emprendido la tarea de
promover la planificacion de las politicas de alimenta-
cion y nutricion, 1o que comprende la creacidn de metodo
logias, la formacidn de personal, y el disefio y montaje
de un aparato administrativo vigoroso y con fuerte res-
paldo politico, técnico y financiero. Las labores en es
te campo se han iniciado con planificadores sectoriales
y globalistas, en estrecha colaboracidon con equipos mul
tidisciplinarios. La experiencia de esos planificado-
res ha sido 4til, pero se ha debido adaptar a un campo
cuyos 1imites fue necesario definir previamente, ya que
la alimentacidn y la nutricidn tienen algo de muchos sec
tores. Sin embargo, la resultante es mucho mas que la
sumatoria de las partes, y se ve permanentemente afecta-

da por una serie constante de interrelaciones e interac-
tuaciones de éstas,

La planificacidon aporta ciertas ideas basicas, que
a su vez obtuvo de diversas ciencias y técnicas; insiste
en la necesidad de un estricto método de trabajo que, a
través de aproximaciones sucesivas, vaya definiendo obje
tivos, metas, estrategias y los instrumentos y recursos
necesarios para lograrlos. También se preocupa de como
convertir en hechos concretos esos objetivos y de eva-
luar procesos y resultados.

Se ha tratado de mostrar a los globalistas las com-
plejidades correspondientes al nivel micro y las de 1los
proyectos especificos; asimismo, se ha tratado de sefa-
lar las complejidades correspondientes al nivel macro y
tas de los planes globales a los sectorialistas, a 1los
especialistas, a los cientificos y a los técnicos en a-
suntos especificos. Ademds, se han hecho notar las pro-
yecciones negativas que a nivel macro pueden tener algu-

nos proyectos positivos desde el punto de vista micro
(Cuadro 1).
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Otro aporte ha sido la insistencia en la necesidad
de estudios de factibilidad y viabilidad econdmicas, so-
ciales, politicas, culturales y técnicas, y cuando no se
ha podido hacer tales estudios, se ha insistido en la ne
cesidad de por 10 menos reflexionar al respecto. Plan-
tear dentro de una politica planificada de alimentacion
y nutricion reformas estructurales, drasticas, rapidas y
masivas, seria de poca utilidad en paises donde no exis-
ten las condiciones para ello. Sin embargo, se han ana-
Tizado las consecuencias de no actuar en ese campo. Den
tro de 1a misma idea de ser realistas, hemos 1do apren-
diendo que no se pueden manejar simultdaneamente muchos
proyectos.

'lo se debe fomentar la creacidn de superministerios,
ni de superpoliticas de alimentacidén y nutricidn, sino
mas bien se trata de "armar el rompecabezas" de solucio-
nes a 1os problemas alimentario-nutricionales; coordinar
las dispersas actividades y recursos que ya se destinan
para la alimentacion y 1a nutricidon; racionalizar y je-
rarquizar tales acciones; y descubrir qué programas y
proyectos complementarios son necesarios. Los paises de
ben disponer de un mecanismo eficiente de planificacion
y coordinacion en materias alimentarias y nutricionales,
con fuerza y decision suficientes para que sus recomenda
ciones se cumplan a través de los ministerios u organis-
mos de ejecucion (Grafica 3).

Sin perjuicio de que algun dia Centroamérica y Pana
ma puedan llegar a contar con una politica planificada
de alimentacidn y nutricion a nivel regional, cada pais
representa una realidad distinta, tanto desde el punto
de vista econdmico, como desde el social, el politico, y
el cultural, todo 1o cual plantea variaciones sustancia-
les en la planificacion alimentaria-nutricional.

Se ha tomado conciencia de que el problema alimenta
rio-nutricional tiene un importante componente socioeco-
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nomico, que sale del tradicional marco del sector salud
en el que estuvo ubicado por muchos anos.

En el andalisis de tendencias de la oferta v de-
manda de productos agropecuarios y en las proyecciones
correspondientes de los planes del sector agricola, se
puede hacer una valiosa contribucién a la planificacidn
alimentaria-nutricional, estableciendo en términos nutri
cionales el déficit de a11mentos, espec1a1mente por es-
tratos de ingresos o estratos socioecondmicos, y colabo-
rando en los diagndsticos y estudios sobre el consumo de
la poblacidén a diferentes niveles de ingreso.

Al formular proyectos agroindustriales, tales como
los de fabricacidon de pastas, harinas, conservas, etc.,
se puede contribuir a determinar el componente nutricio-
nal, especialmente en la fabricacidon de mezclas de ali-
mentos de bajo costo con subproductos de la exportacidn,
como las musaceas, 0 subproductos del consumo interno,
tales como el arroz, los huevos y la leche.

LOS PROBLEMAS POR RESOLVER

Tal como 1o planteamos en trabajos anteriores (5-6)
son muchos aun los problemas por resolver, entre ellos:

a) la tendencia a preferir proyectos y actividades
Cuyo impacto puede ser muy aparente, pero de cardcter pa
liativo, en vez de otros que, aunque mis complejos, cos-

tosos y ambiciosos, representan soluciones de mayor per-
manencia;

b) 1la preferencia por programas o proyectos pro-
pios de instituciones, que se ejecutan con cardcter ver-
tical, en vez de planes integrales;

c) los frecuentes conflictos entre los aspectos
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macro y micro, que los llevan al antagonismo, ¥ no a una
compiementacidn entre si;

d) la escasez de teoria y de metodologias de traba
jo para la planificacion alimentaria-nutricional;

e) Tlas frecuentes deficiencias en el disefio de los
proyectos;

f) 1las fallas en la supervisidn, en el control del
avance fisico y financiero y en la evaluacion de los pro
yectos;

g) la necesidad de disefiar mds y mejores proyectios
experinentales y de realizar estudios basicos, como pa-
Sos previos a la ejecucién de medidas de politica, o a
la realizacién de programas y proyectos de cierta enver-
gadura;

h) 1la competencia por los recursos, entre los as-
pectos técnicos y los administrativos;

i) la necesidad de mayor participacidn de los pla-
nificadores globales y los sectoriales en la planifica-
cidn alimentaria-nutricional;

j) la escasez y la poca experiencia de 10S recur-
sos humanos, ante una demanda progresiva de la planifica
cion alimentaria-nutricional;

k) 1a escasa participacién de los organismos ejecu
tores en la formulacidn de los programas y proyectos;

1) la falta de mayor contacto de los planificado-
res de la alimentacion y la nutricidn con los niveles de
decision politica;
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m) el manejo politico de los alimentos donados;

n) deficiencias en la informacidn, y en el apoyo a
los organismos que la generan;

o) 1la falta de absorcidon de costos y riesgos en
proyectos pioneros de alimentacidn y nutricion.

La lista anterior permite vislumbrar la grande y di
ficil tarea que aiin queda por hacer, a pesar de que, al
observar lo realizado, es satisfactorio apreciar el avan
ce obtenido.
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Cuadro 1

Caracteristicas, ventajas y desventajas de la planificacion macro y micro

Macro {nacionai)

Micro (local)

Ventajas

Desventajas

Venta)jas

Desventa)as

— Diagnéstico permite com-
parar y jerarguizar regio-
nes y poblaciones deter-
minando qué es mas prio-
ritario.

— Plan nacional de normas
uniformes en diversos as-
pectos para las diversas
regiones, acciones dis-
persas son ordenadas.

— Al tener una visibn de
conjunto moviliza re-
cursos de unas regiones
a otras.

— Acciones son mas lentas.
— Muchas veces se queda en
generalidades vy las deci-

siones no se transforman
en proyectos y medidas de
rapido impacto a nivel lo-
cal.

— Puede dejar de considerar
una multitud de detalles
importantes que hacen
inaplicables los planes.

— Acciones pueden tener efectos
visibles a corto plazo.

— Aconsejable cuando hay una
debilidad del sistema institu-
cional pero como un inicio.

— Se apoya en las pocas insti-
tuciones existentes, especial-
mente en la organizacion de
la comunidad.

— Permite reducir los costos
sobre todo al incorporar los
recursos de las comunidades.

— Importante en las etapas ini-
ciales del desarrollo en la sa-
tisfaccidon de necesidades in-
mediatas: produccidon de a-
limentos, mejoramiento de
los habitos de consumo y
practicas sanitarias.

— Sblo se actiia con un limita-
do nimero de variables e
instrumentos, algunos de al-
cance reducido,

— No permite aprovechar eco-
nom/as de escala.

— Acciones locales sin orienta-
ciébn nacional pueden crear
graves diferencias entre loca-
lidades, dificultando la inte-
gracion nacional. Asl por
ejemplo, pueden introducir-
se para cada region o locali-
dad tecnologias distintas
desperdicidndose potenciali-
dades y credndase rigideces
institucionales.

— Muchos problemas locales
requieren decisiones de ni-
vel nacional, por ejemplo
distribucién subsidisda de 8-
limentos.

— Los costos de proyectos pi-
loto no son reproducibles a
nivel nacional.

Fuentes;
1977.

Divisibn de Nutricién Aplicada, INCAP, 1978.

Proyecto Interagancial de Promocién de Politicas Nacionales de Alimentacién y Nutricién, Boletin PIA/PNAN. 1(5),
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Grafica 1. MODELO ANALITICO CAUSAL SIMPLE
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Grafica2. MODELO ANALITICO CAUSAL MAS ELABORADO
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Grédfica 3. SISTEMA DE PLANIFICACION ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL
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