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Resumen

Los programas de alimentos de la red de proteccion social proporcionan apoyo para
mantener un consumo adecuado y permiten garantizar el sustento. Se diferencian de otros
programas de la red de proteccion en que estan vinculados a la entrega de alimentos, ya sea
en forma directa 0 a través de instrumentos con caracteristicas de efectivo (sellosy cupones
para aimentos) que se pueden usar para comprar alimentos. Puesto que los aimentos

entregados a través de un programa de la red de proteccion pueden reemplazar e consumo
actual de un hogar y por ende liberar ingresos para otros usos, las transferencias en
alimentos representan una contribucion a ingreso o poder adquisitivo real de un hogar. Por
otra parte, dado que con mucha frecuencia se considera que los alimentos son del dominio
de las mujeres, que se puede presumir que las mujeres de un hogar controlaran € uso de las
transferencias de alimentos y de los instrumentos con caracteristicas de efectivo ligados a
los aimentos. Este control de parte de las mujeres a su vez podria explicar e hecho

ampliamente documentado de que las transferencias en forma de alimentos o ligadas a éstos
tienen mayores posibilidades de aumentar e consumo neto de alimentos de |os hogares que
las transferencias de un valor equivalente, pero realizadas en efectivo.

L os programas de alimentos se pueden disefiar para que por su propia indole lleguen a
los pobres, lo que se denomina autofocalizacion. Dado que los cupones o sellos vinculados
a aimentos tienen un uso restringido, es probable que sean menos apetecidos que €
efectivo y que, si se limitan a alimentos de categoria inferior y de menor preferencia, este
efecto de autofocalizacion serd mayor. La entrega de alimentos puede ser de esta
caracteristica debido a una limitada variedad de productos bésicos, porque los alimentos
podrian ser inferiores en términos de los hébitos de consumo (aunque no inferiores
nutricionalmente) y porgue la recepcion de productos voluminosos puede conllevar ciertas
incomodidades. Aunque habitualmente se prefiera el efectivo en lugar de aimentos, en
situaciones de crisis en gque se interrumpe e suministro de alimentos, éstos podrian ser
preferibles. La entrega de efectivo o sellos con caracteristicas de efectivo en situaciones de
escasez de suministro y de imposibilidad de responder a la mayor demanda (en el corto
plazo) solo provocaria un incremento en los precios. Por otra parte, la entrega de alimentos
por parte del sector publico suele ser politicamente mas aceptable que las transferencias en
efectivo, porque los alimentos son bienes de interés social.

Los tipos mas comunes de transferencias de alimentos son los programas de
alimentacion complementaria, alimentos por trabajo y sellos para la compra de alimentos.
Los programas de alimentacion complementaria proporcionan una transferencia directa de
alimentos a los hogares o individuos beneficiarios. Las formas més comunes son la
alimentacion materna e infantil y la alimentacion escolar. Los alimentos se pueden preparar
y consumir in situ (por giemplo, en los centros de alimentacion infantil o en los programas
de alimentacion escolar) o se pueden entregar como "raciones secas' para llevar a casa.
Aun cuando los alimentos suplementarios estan orientados hacia un individuo (nifio,
embarazada o madre en periodo de lactancia), se comparten entre los miembros del hogar.
En el caso de laaimentacion in situ, la comida consumida en el lugar se podria reemplazar



por una comida preparada en casa. La alimentacion complementaria con cierta frecuencia
se entrega como incentivo para participar en determinados servicios publicos, como la
atencion de salud primaria (atencion pre 'y postnatal y control del nifio sano) y la educacion.
Para lograr beneficios nutricionales, los alimentos suplementarios se deben entregar en €
marco de un programa de atencion de salud y de educacién para la salud y nutricion mas
integral. En los programas de alimentacion escolar, los alimentos entregados en e lugar
podrian contribuir amejorar € aprendizaje a aiviar € hambre en el corto plazo, ademas de
sus efectos como suplemento alimenticio y como incentivo para asistir ala escuela.

L os programas de alimentos por trabajo proporcionan salarios en forma de alimentos a
cambio de trabajo en obras publicas. Dado que entregan una fuente de empleo garantizado,
constituyen una verdadera red de proteccion, pero solo los hogares con miembros
fisicamente aptos se pueden beneficiar de ellos. Un programa de alimentos por trabagjo que
sea eficaz puede crear infraestructura que contribuya ala seguridad en la alimentacion en €l
largo plazo.

L os programas de sellos para la compra de alimentos entregan cupones o sellos que se
pueden usar para comprar aimentos generales o alimentos especificos. Los sellos pueden
estar denominados en términos de valores o de cantidades de alimentos especificos y se
pueden usar en las tiendas locales, de modo que son mas féciles de utilizar que los
productos a granel. Por otra parte, son menos distorsionadores que la distribucién directa de
aimentos y pueden fortalecer los establecimientos minoristas locales. Para usar los sellos,
Se requiere un sistema de impresion y distribucion confiable y un sistema bancario eficaz
gue garantice que los minoristas puedan canjear los sellos por efectivo. Al igua que con la
alimentacion complementaria, |os sellos para la compra de alimentos a menudo se entregan
conjuntamente con la atencién de salud primaria o asistencia a la escuela para incentivar la
participacion, aunque también existen programas de sellos para alimentos independientes
gue funcionan de manera méas similar alas transferencias en efectivo.

Las transferencias de alimentos en situaciones de emergencia incluyen la entrega
directa de raciones familiares, la alimentacion complementaria de grupos vulnerables como
lactantes, nifios y embarazadas 0 mujeres en periodo de lactancia y la aimentacién
terapéutica de personas con desnutricion aguda en un entorno hospitalario. En varias
situaciones de emergencia, como en campos de refugiados o de personas desplazadas
internamente, las transferencias de alimentos son la Unica fuente de aimentacion y podrian
ser |os Unicos recursos que reciba un hogar.

Los programas de transferencias de alimentos pueden perseguir un amplio espectro de
objetivos, como apoyar 10s ingresos, garantizar un nivel de consumo minimo, incrementar
la participacién en programas beneficiosos en términos socides y mejorar € estado
nutricional. Los costos también fluctlan ampliamente de acuerdo a la magnitud de la
transferencia, € tamafio del grupo beneficiario y la dificultad logistica de la distribucion.
La eficacia en funcidn de los costos depende de el o |os objetivos especificos, pero es dificil
de comparar debido a los muiltiples objetivos que a menudo se esperan lograr con un Gnico
programa. Méas que alternativas, los diversos tipos de programas de transferencia de
alimentos se deben considerar como complementos entre si, puesto que sirven a diferentes
poblaciones y tienen objetivos distintos.



Indice

R 1 1 oo (0T T o ST 1
Transferencias de alimentos a modo de redes de protecCion...........ccecveeeveeveveeseeenns 1
Funcionamiento de las transferencias basadas en alimentos...........ccocvveveveneneseneens 4
Responsabilidades del sector publico versus sector privado ..........cccceeveeeeceeciecceecneenee. 9
Consideraciones de ecoNOMIa POITTICA.........cocureererereeesereee e 9

II. Temastransversalesinterrelacionados en el disefio delos programas.................. 10
Programas en efectivo Versus alimentarios..........ccooeeereereniieneeseniee e 10
[0 Tor= 7= o7 o o S 11
Sustitucion versus complementariedad. ..........cooveeereerereeseere e 13

[11. Programas de alimentacion complementaria.........ccocceceeveieeieccecceece e 14
Fundamento econdmico de los programas de alimentacion complementaria............. 15
Eficacia de los programas de alimentacion complementaria..........c.cceevevvevereerennns 17
Circunstancias adecuadas para usar 10s programas de alimentacién complementaria 21
Problemas de disefio de |0S Programas...........cccveereeieneeneriee e s 23
Criterios para evaluar 10S Programas .........c.cceereeerienieriesiesie s 29

V. Programas de alimentos Por trabajO ........cccceeveeieeieseesicie e seee s 30
Fundamento econdmico del programa de alimentos por trabgjo.........cccccevevereevienene 31
DiSefio e [0S PrOgraMBES.........coverueruerieieriesieste ettt se e b e e e s b e s 31
Criterios paraevaluar [0S Programas .........ccceecueeeereeiesieeseesesseeseeseeseesseessessesssessees 34

V. Programasde sellos paralacompradealimentos.........c.cccceeveeieeiiieesiescieeseesinens 35
Fundamento econdmico de los programas de sellos para la compra de alimentos.....35
Circunstancias adecuadas para usar |0s sellos parala compra de alimentos............... 39
Problemas de diSEfI0 .........coeiiiiiirireie e e 40
ldoneidad Para CasOS e CIiSIS.......uuiirirrierieeie e ettt re e s 43
Implementacién de los programas de sellos parala compra de alimentos.................. 43
Criterios paraevaluar [0S Programas.........ccieeveeeereeiesieeseessessee e essesseesseesseseesseenees 47

Recuadros

1: Laeficacia en funcién de los costos de las transferencias de efectivo o de alimentos

depende del objetivo del programa...........ccceeeeeveeneee Error! Bookmark not defined.

2: No siempre es mas dificil mangjar los productos alimenticios que € efectivo......Error!

Bookmark not defined.

3: Las tansferencias vinculadas a los alimentos son mas aceptables en términos politicos

gue las transferecias de efectivo .........ccccveeeveevieenn, Error! Bookmark not defined.






Redes de proteccion alimentariay
programas relacionados

Beatrice Lorge Rogers, Ph.D., y Jennifer Coates, M.S
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|. Introduccioén

Segun € Banco Mundidl, las redes de proteccion son “mecanismos formales e informales que
protegen a la gente contra las consecuencias adversas de la pobreza. En su aspecto de palitica
social, las redes de proteccion se relacionan principalmente con programas formal es destinados
a proporcionar o sustituir € ingreso y entre otros incluyen programas de transferencias en
efectivo y en especie, subsidios y programas de obras publicas con uso intensivo de mano de
obra. También incluyen mecanismos para garantizar € acceso a servicios publicos esenciales,
como vales 0 becas escolares y exoneracion de pagar tarifas de servicios como atencion de
salud o caefaccion en climas frios” (Instituto del Banco Mundial, fecha no disponible). Por o
general, estos instrumentos buscan beneficiar a los hogares e individuos que se ven
imposibilitados de trabajar en forma cronica, al igua que a aquellos que experimentan
descensos repentinos y transitorios en su poder adquisitivo (Subbarao y otros, 1997).

Haddad y Zeller (1996) distinguen entre las funciones de “asistencia socia” y
“previson socia” de los programas de redes de proteccion. Cuando su funcion es de
asistencia, intentan aumentar los medios de sustento de agquellos que carecen de recursos y
aliviar su privacion, ya sea que tengan o no €l objetivo de influir en e largo plazo en €
capital fisico, humano o socia y, por cnsiguiente, en e desarrollo. En cambio, cuando la
funcidn de las redes es la de prevision, tratan de proteger a las personas contra |os riesgos
garantizando que se mantendra € status quo (0 que se recuperard) en caso de una
perturbacion. Uno de los fundamentos econdmicos para gastar en redes de proteccion, que
empiricamente es dificil de confirmar, es que al minimizar € riesgo familiar e individual se
incrementara la produccién y la inversién nacional, ya que permiten que los hogares
maximicen (aumenten) su ingreso promedio, mas que estabilizarlo (asegurarlo) (Alderman y
Paxson, 1992; y Bardhan y Udry, 1999).

Transferencias de alimentos a modo de redes de proteccion social

Las redes de proteccion socia basadas en aimentos son un subconjunto de potenciales
programas de proteccion. Tienen €l objeto de asegurar |os medios de sustento (por gemplo, a
través de un empleo en obras publicas remunerado mediante alimentos), aumentar el poder

! Este trabajo se ealiz6 en virtud de un contrato con el Banco Mundial para e Compendio de Redes de
Proteccion Social del Departamento de Proteccidon Social y Desarrollo Humano (HDNSP) y el curso béasico
sobre Redes de proteccion del Instituto del Banco Mundial. El trabajo cont6 con los valiosos comentarios de
Margaret Grosh, Harold Alderman y Judy McGuire.



adquisitivo (a través de la entrega de vales, cupones o sellos para la compra de alimentos) y
dliviar la privacion (mediante la entrega directa de aimentos a hogares o individuos). Se
diferencian de los programas en efectivo (como los programas publicos de empleo o las
transferencias en efectivo) en que estan vinculados a alimentos. Todos comparten e hecho de
gue aumentan el ingreso rea de la familia, pero en forma de aimentos o equivaentes en
efectivo asociados a alimentos. El grado en que los alimentos suministrados a través de las
redes de proteccion alimentaria se pueden convertir en efectivo depende del disefio del

programa. En todos los casos, |a posibilidad de que los hogares sustituyan los aimentos que
consumen por los alimentos recibidos o de que puedan vender los aimentos que reciben

significa que estos programas aumentan el ingreso real. Sin embargo, se diferencian en €l

grado en que estén ligados a alimentos y a objetivos nutricionales especificos. Por g emplo,
los sellos para |la compra de alimentos funcionan como efectivo en el mercado y son
similares a las transferencias en efectivo, mientras que los alimentos entregados directamente
a las personas en las escuelas o centros de atencién de salud son menos intercambiabl es.

Si el objetivo de un programa de red de proteccion es transferir poder adquisitivo (es
decir, ingresos), la entrega de aimentos es bastante ineficiente debido a la complicada
logisticaimplicita en € mango de la distribucion de productos a granel. Ademés, es probable
que la distribucion de aimentos gratuitos (a modo de transferencia) distorsione € mercado
local de alimentos. El almacenamiento y transporte de los sellos para la compra de alimentos
€S Menos Costoso, pero este mecanismo conlleva costos de impresion, distribucion y canje de
lo que en esencia es una moneda paraldla. Ademas, distorsiona e mercado (en forma
intencional) al limitar el uso de la transferencia ala adquisicién de alimentos. Es posible que
la entrega de efectivo sea la forma mas eficiente de aumentar €l ingreso de un hogar, si ése es
su Unico objetivo, puesto que suministrar alimentos en un programa de red de proteccion no
solo supone costos de logistica, sino también el riesgo de distorsionar e mercado. Sin
embargo, existen motivos legitimos para adoptar beneficios en alimentos o vinculados a
aimentos (como los sellos para la compra de alimentos) en un programa de red de
proteccion. Por ejemplo, se podria recurrir a alimentos porque son proporcionados por
donantes internacionales (pero no efectivo), porque en algunas circunstancias son destinados
por su propia indole a los hogares necesitados y porque los aimentos y no e efectivo pueden
guedar bgjo el control de las mujeres del hogar (con los posibles beneficios para la salud y
nutricién de los nifios). Si un programa de red de proteccién esta vinculado a alimentos, los
disefiadores de éste deben considerar cuidadosamente s preferir un programa de alimentos o
uno de transferencia en efectivo (véase € Recuadro 1).

Recuadro 1: Lae€ficacia en funcién delos costos de las transfer encias de efectivo o de alimentos
depende dedl objetivo del programa

En un programa de salud materno infantil de Honduras, la transferencia de 1 lempira de ingreso en forma de un
sello con caracteristicas de efectivo costaba 1,03 lempiras, pero entregar la misma transferencia de ingreso en
forma de alimentos tenia un costo de 5,69 lempiras. Sin embargo, latransferencia en efectivo no tuvo efectos en
el consumo de calorias ni en el uso de centros de salud de parte de los nifios, mientras que la transferencia de
alimentos aument6 ambos (Sanghvi y otros, 1995).

Los programas de redes de proteccion alimentaria varian en cuanto a la libertad de
eleccion que entregan a beneficiario. Por cierto, las transferencias en efectivo permiten que
el beneficiario compre 1o que desee y por ende maximizan las opciones del consumidor. Los
sellos para la compra de aimentos se pueden limitar sblo a aimentos, pero permitiendo la
libre eleccion total del tipo de alimentos que se compran, o se puede restringir a sélo algunos
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alimentos especificos y limitar las alternativas de eleccion del consumidor. En € otro
extremo, la entrega directa de alimentos limita la eleccion inmediata del consumidor (ya sea
para aceptar los alimentos ofrecidos o para rechazarlos), aunque el consumidor ain puede
vender los alimentos que reciba u optar por cambiar un producto por otro.

Muchas de las redes de proteccién alimentaria que se aplican en los paises en desarrollo
se ingtituyeron como una respuesta temporal a una crisis de corto plazo, como una
perturbacién econdémica surgida de medidas de ajuste estructural, que sin embargo se
mantuvieron como consecuencia del permanente cambio estructural (Vivian, 1994). Por
gemplo, se crearon programas de redes de proteccion como respuesta directa a una
devaluacién, una hiperinflacion o los recortes en el gasto publico social que amenazaban con
generar efectos socialesy politicos adversos. Otras redes de proteccién se crearon durante un
gjuste estructural para sustituir las politicas sociales que se consideraban econdémicamente
insostenibles, como & reemplazo en Sri Lanka de los subsidios no focalizados a los precios d
consumidor de determinados alimentos por un programa focalizado de sellos para la compra
de alimentos (que desde entonces fue reemplazado por un programa de transferencias en
efectivo y subsidios al consumidor). Los programas de redes de proteccion socia de
cualquier tipo, incluidos programas basados en aimentos, son bastante notorios y S
proporcionan beneficios significativos, también son populares. Esto hace que sea dificil
eliminarlos una vez que se supera la situacion de emergencia.

Todo programa de red de proteccion se debe disefiar de modo que incluya mecanismos
para determinar e momento en que haya pasado la necesidad de contar con €, ya sea a nivel
nacional o a nivel de hogar del beneficiario, esto es, e momento en que la disponibilidad de
alimentos vuelve a la normaidad después de un periodo de hambruna o é momento en que €
hogar se estabiliza econémicamente. Sin embargo, las redes de proteccion social no slo son
necesarias después de perturbaciones transitorias. Aun cuando se resuelva una situacion grave,
seguiran existiendo hogares vulnerables que requieren apoyo social. Las redes de proteccion se
deben considerar como un medio permanente y planificado de asistir a la poblacion en
condiciones de pobreza crénica o transitoria que hay en cualquier pais. Por este motivo, un
programa de red de proteccion también puede ser una intervencion a largo plazo del sector
publico, aunque por cierto debe ser flexible para permitir que @ programa se expanda y
contraiga segun € nivel de necesidad y que sea capaz de responder a las crisis econdmicas
(Ferreiray otros, 1999).

En este capitulo se analiza € espectro de transferencias de aimentos que en general se
aplican en los programas de redes de proteccion. Hemos tratado de proporcionar orientacion
acerca del contexto pertinente para los diferentes tipos de programas, los factores
operacionales necesarios para implementarlos y las expectativas razonables acerca de su
eficacia en el logro de diferentes objetivos. Los programas de redes de proteccion tienen el
objetivo de garantizar €l ingreso familiar, ya sea en forma directa 0 mediante la entrega de
bienes y servicios. Sin embargo, los programas basados en aimentos por o genera se
implementan considerando también otros objetivos relacionados con la suficiencia
alimentaria, la nutricion y salud y un mayor uso de los servicios sociaes que contribuyen ala
formacién de capital humano. Los programas que aqui se analizan incluyen €l suministro
directo de aimentos y la entrega de beneficios vinculados a alimentos. Dados |os potenciales
costos y distorsiones implicitos en la utilizacién de programas basados en alimentos, los
programas en efectivo se podrian considerar como un punto de referencia para evaluar dichos
programas. Es muy dificil generalizar acerca de la efectividad o eficacia en funcion de los
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costos de los diferentes tipos de programas de |as redes de proteccion alimentaria, porgue los
detalles de su implementacion —como la magnitud de la transferencia o del salario, su
composicién especifica, €l grupo beneficiario que cubre y la gravedad del problema
abordado— varian en forma tan amplia. Estos detalles y no sdlo la eleccion del programa
determinan tanto su costo como su impacto.

Funcionamiento de las transferencias basadas en alimentos

Los paises en desarrollo dependen en ato grado de algunos tipos de intervenciones basadas
en alimentos, como sellos parala compra de alimentos, subsidios alos precios a consumidor
de los dimentos y aimentacion complementaria directa como instrumentos clave del
conjunto de herramientas de sus redes de proteccién social. Los programas de subsidios a los
precios a consumidor de los aimentos y de sellos para la compra de alimentos estan
focalizados en los hogares para aumentar su poder adquisitivo ya sea incrementando sus
ingresos reales o disminuyendo los precios de los alimentos (Hoddinot, 1999). Los
programas de alimentos por trabgjo también estén focalizados en los hogares, puesto que los
alimentos se utilizan como un salario que contribuye al aumentar el acceso de los hogares al
consumo de alimentos. El uso de estos subsidios y sellos en lugar de transferencias en
efectivo impulsa a los hogares a consumir alimentos, debido a los costos de transaccion que
supone para €l hogar la conversion de los alimentos en efectivo y tal vez porque e control de
los alimentos al interior de la familia puede ser diferente que en e caso del efectivo. En un
hogar determinado, las mujeres suelen tener més control sobre los alimentos como recurso y
los hombres, sobre el efectivo y por otra parte, las mujeres suelen estar méas conscientes de
las necesidades nutricionales de la familia que los hombres. Por gemplo, en varios estudios
se ha observado que € estado nutricional de los nifios es meor en los hogares pobres
encabezados por mujeres que en los hogares encabezados por hombres, presumiblemente
porque las mujeres asignan mayor prioridad a las necesidades nutricionales respecto de otros
tipos de consumo (Rogers, 1996; Johnson y Rogers, 1993; Kennedy, 1992).

Hemos estado analizando el uso de programas basados en alimentos como mecanismo
paratransferir ingresos. Sin embargo, estos programas también sirven a objetivos nutricionales
y aotros de caracter social. Si € punto de referencia son las transferencias en efectivo, es
importante comprender la relacion entre e ingreso familiar, por una parte, y € consumo de
alimentosy € estado nutricional, por laotra. El efecto del ingreso en el consumo de alimentos
se mide con la elasticidad-ingreso de la demanda que tenga e hogar, esto es, e grado en € cua
el consumo de alimentos responda a los cambios en € ingreso familiar. Desde luego, € ingreso
de un hogar es un factor determinante importante en su capacidad de obtener una alimentacion
adecuada. Sin embargo, varios estudios recientes han sugerido que tanto e consumo de
alimentos como €l estado nutricional pueden ser relativamente insensibles a los cambios en €
ingreso. En € caso del consumo de aimentos, cada persona responsable de tomar decisiones
podria tener otras prioridades de consumo que los aimentos. En el caso del estado nutricional,
cada miembro del hogar podria tener poco acceso a suministro familiar de alimentos o su
estado nutriciona podria estar determinado més bien por factores no aimentarios, como las
infecciones o € bajo peso a nacer (Alderman, 1993).

La demanda de alimentos es més sensible a un aumento del ingreso (y alas reducciones
de precio) en los hogares de menores ingresos que en los hogares més adinerados (Timmer,
1981). En genera, las estimaciones de la elasticidad-ingreso de la demanda de alimentos
miden la demanda como gasto en aimentos 0 como consumo total de calorias. La



elagticidad-ingreso de la demanda por calorias es menor que la correspondiente al gasto en
alimentos. cerca de la mitad, de acuerdo a un estudio de los datos (Alderman, 1986). Esto
sugiere que a medida que aumenta €l ingreso familiar, los hogares no sdlo aumentan la
cantidad de alimentos que consumen, sino también la calidad (es decir, s e consumo de
calorias de un hogar aumenta en forma méas lenta que su gasto en alimentos, se estan
consumiendo alimentos de mejor calidad o al menos alimentos que cuestan mas por caloria).
Entre los hogares de bagjos ingresos, es probable que aumentar la calidad de su dieta sea
nutricionalmente beneficioso. Podria indicar un mayor consumo de frutas y verduras, que son
densas en micronutrientes, pero no en calorias, o de productos de origen animal, que son
ricos en proteinas y micronutrientes. Alderman (1986) constaté en varios estudios que las
elasticidades de las calorias para familias de bajos ingresos promediaban 0,48 +/- 0,26,
mientras que las elasticidades de la demanda por alimentos medidas por e gasto
promediaban un 0,82 +/- 0,12. Estas cifras sugieren la amplitud del efecto en el consumo
familiar de alimentos que se podria esperar con una transferencia en efectivo.

Los programas de alimentacién complementaria, como los programas de alimentacién de
sdud materno infantil (SMI), de aimentacion escolar y de dimentacion de emergencia, se
centran en individuos vulnerables con un gran déficit nutricional. Estos programas tienen €
objeto de reducir € déficit nutricional entre e consumo aimenticio de un individuo y sus
necesidades nutricionales (Rogers, 1995). Sin embargo, aunque el alimento esté dirigido a un
individuo, ingresa a suministro de aimentos del hogar y se comparte. En generd, los
programas de alimentacion de emergencia incluyen raciones familiares y suplementos
especiaes para los individuos vulnerables. El elemento en comln de estos programas es que
proporcionan alimentos. Los programas de redes de proteccion social aumentan € poder
adquisitivo del hogar y los adimentos funcionan simplemente como una trarsferencia de
recursos, pero con frecuencia los programas aimentarios también incorporan metas
nutricionales explicitas.

Las intervenciones de las redes de proteccidn basadas en alimentos a menudo también se
implementan para servir a otros fines, aparte de mejorar € estado nutricional o de aumentar
la seguridad alimentaria del hogar. Por gemplo, los subsidios generalizados permiten
mantener bajos los sueldos urbanos, controlar la inflacion y aumentar o mantener € apoyo
politico para € gobierno (Cornia y Stewart, 1995). Los programas de suplementacion
alimentaria que distribuyen una racion a través de un centro de salud materno-infantil o
escuela podrian actuar como incentivo para gque las personas utilicen mas estos servicios. Los
programas de alimentacion escolar también se pueden disefiar para aumentar la asistencia o
la matricula 0 megjorar € aprendizaje, ya sea mejorando la funcion cognoscitiva de los nifios
o aliviando su hambre en €l corto plazo. Al vincular la alimentacién a ciertos componentes
complementarios como la educacion en salud o nutricion, estos programas intentan mejorar
la nutricion no solo entregando alimentos, sino también promoviendo mejores practicas
sociales, calidad de salud y elecciones de alimentos.

La amplia variedad de potenciales usos para las intervenciones de redes de proteccién
alimentaria sugiere que para poder seleccionar la intervencion adecuada, las autoridades
responsables deben identificar el problema que intentan abordar y sus causas. Esto se aplica
tanto a la seleccion entre diferentes tipos de intervenciones alimentarias como a la eleccion
de lafortalezarelativa de los programas de redes de proteccién alimentariay de otro tipo.



Programas de alimentacion de salud materno-infantil (SMI). Estos programas son un
tipo comun de intervencion (Kennedy y Alderman, 1987) que se implementan en todas las
regiones del mundo. En general, se crean como intervenciones complementarias para
prevenir o aliviar la desnutricion en ciertos subgrupos fisiologicamente vulnerables de una
poblacion (es decir, cuando el estado antropométrico de los nifios o lactantes es bajo y
cuando las mujeres embarazadas presentan estados nutricionales deficientes, poco aumento
de peso o tienen hijos de bajo peso a nacer). Estos programas suelen proporcionar una racion
gue se consume in situ o se lleva a casa, con € objeto de contribuir a la ingesta aimentaria
diaria de cada beneficiario. Como € nombre lo dice, este tipo de intervencién habitualmente
se entrega a través de la infraestructura de salud primaria de un pais, con €l objeto de atacar
en forma simulténea la enfermedad y las manifestaciones de desnutricion relacionadas con el
consumo en lactantes, nifios y (a veces) mujeres embarazadas y en periodo de lactancia.

Los programas de aimentacion de SMI se han criticado por ser en gran medida
terapéuticos, puesto que en muchos de ellos sélo los que ya presentan desnutricion cumplen
con los requisitos para recibir aimentacion complementaria (Beaton, 1993). Centrarla solo
en los nifios desnutridos es un defecto de disefio, puesto que no previene e dafio que la
desnutricion causa en € desarrollo y porque proporciona un incentivo perverso para los
hogares si éstos creen que solo recibirdn el aporte si tienen miembros con desnutricion.
Algunos programas se centran en todos |os nifios menores de dos afios o en todas las mujeres
embarazadas 0 en periodo de lactancia de las comunidades beneficiarias (de bajos ingresos).
Asi proporcionan un beneficio considerable que se puede redistribuir dentro del hogar y dan
la posibilidad de integrar la educacién en nutricion y otras medidas de atencion de salud
primaria, de modo que pueden desempefiar una funcion preventiva. Sin embargo, su efecto
positivo no es sostenible s no se usan como una forma de educar a las madres o personas a
cargo del cuidado de los nifios para estimular cambios en las précticas nutricionales, de salud
y de cuidado, puesto que los alimentos en la mayoria de |0s casos solo se pueden entregar en
forma razonable por un periodo determinado.

Si las redes de proteccion social se consideran como programas para asegurar un nivel
minimo de bienestar familiar y seguridad econdmica, la aimentacion de SMI destinada a los
individuos vulnerables y orientada a enfrentar elevadas necesidades nutricionales de
individuos especificos realmente es un complemento de los programas de redes de proteccion
basicas. Cuando un hogar tiene los recursos y cuando los miembros del hogar tienen los
conocimientos y las habilidades para tener una dieta adecuada y garantizar que cada miembro
se dimente en forma correcta para su edad, estado fisiolégico y nivel de actividad, entonces
Nno se necesitaran transferencias directas de alimentos.

Programas de alimentacién escolar. Estos programas utilizan a las escuelas como punto
dedistribucion para entregar una racion a los nifios en edad escolar (y en ocasiones también a
sus familias, con raciones para € hogar). Los programas de alimentacion escolar a menudo
buscan reducir la frecuencia de la desnutricion entre nifios en edad escolar entregandoles
comidas 0 meriendas ricas en nutrientes, pero también pueden tratar € hambre a corto plazo
gue podria interferir con € periodo de atencidn de los nifios y su capacidad de aprendizgje. La
alimentacion escolar ha sido criticada como una intervencion de rutricion deficiente, porque
los nifios en edad escolar ya han pasado la edad de mayor vulnerabilidad en e desarrollo frente
a los efectos de la desnutricion. Sin embargo, los nifios mayores también tienen déficit
nutricionales que afectan su salud, desarrollo y capacidades cognoscitivas que se pueden
abordar a través de una nutricion adecuada (del Rosso y Marek, 1996). Con cierta frecuencia,
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los programas de aimentacion escolar se disefian con fines tanto académicos como
nutricionales. aumentar la asistenciay la matricula escolar y megjorar € rendimiento académico
y € desarrollo cognoscitivo. La l6gica implicita sugiere que la funcién de fomentar la matricula
y laasistencia aplica mejor en los casos en que se dispone de servicios escolares, pero éstos se
encuentran subutilizados, donde la matricula o la permanencia son significativamente menores
a 100%, la desercion es dta y la asistencia es bga (especidmente entre las nifias). La
alimentacion escolar, a igua que la alimentacion de salud materno infantil, son una forma muy
ineficiente de transferir ingresos; sdlo se debe considerar en e marco de los objetivos
adicionaes que pueden satisfacer.

Programas de alimentos por trabajo. Los programas de alimentos por trabgjo (FFW,
por su sigla en inglés) se han usado por mucho tiempo para proteger a los hogares contra la
disminucion del poder adquisitivo que con frecuencia surge del desempleo estaciona, la
hambruna inducida por € clima y otras perturbaciones periédicas, proporcionandoles
empleo. Cuando € programa de aimentos por trabgo proporciona una fuente de empleo
garantizada, es una verdadera “red de proteccion socia”, puesto que asegura un nivel minimo
de ingresos a los hogares que tienen miembros que pueden trabajar. No se trata de una
transferencia de ingresos, sino de una oportunidad de empleo. En términos de costo por
unidad de beneficio entregada, €l programa de alimentos por trabgjo posiblemente es menos
“eficiente” que una transferencia en efectivo, porque requiere recursos administracion y otros
para que € trabgo sea productivo. Sin embargo, uno de los objetivos del programa de
alimentos por trabajo es permitir que los miembros del hogar trabgjen para obtener estos
beneficios, en lugar de recibirlos como donaciones. Este programa muchas veces se utiliza
como forma de proteger o promover la seguridad alimentaria de los hogares y a mismo
tiempo contribuir a desarrollo a largo plazo de un pais o region mediante la creacion o
mejoramiento de la infraestructura, como caminos, pozos O Ssistemas de riego que se
construyen con la mano de obra de este programa. Dado que por o general e saario del
programa de alimentos por trabajo se fija en un nivel ago inferior a salario minimo que
ganaria un trabgjador en e sector privado y dado que la remuneracion es en especie, 10s
programas de este tipo por lo general se orientan por su propia indole a los hogares méas
necesitados. Sin embargo, la participacion en esos programas depende de que € hogar
disponga de un miembro que sea fisicamente apto para trabajar (von Braun, 1995).

Vales, cupones y sellos para la compra de alimentos. Estas herramientas son otro
mecanismo ligado a aimentos que se emplea para transferir ingresos a una poblacion
beneficiaria, por lo cua también suelen aumentar més el consumo gue una transferencia en
efectivo (Fraker, 1990 y Fraker y otros, 1995). Estos instrumentos pueden limitar a los
beneficiarios a la compra de silo ciertos aimentos especificos o permitir la compra de
cualquier alimento existente en el mercado. Los vales o %llos pueden estar denominados en
valores en efectivo 0 en términos de cantidades. Debido a que los programas de sellos para la
compra de alimentos solo se pueden implementar en paises con un sector comercial minorista
bien desarrollado, un sistema bancario solido y la confianza del publico en la capacidad del
Estado de respaldar e vaor del sello, sdlo unos pocos paises (por eemplo, Jamaica,
Honduras, Sri Lanka, México, Colombia y Estados Unidos) han intentado implementarlos.
En algunos casos, |os programas de sellos parala compra de alimentos estuvieron destinados
a aumentar €l uso de otros programas sociales recurriendo a estos Ultimos como canales de
distribucion de los sellos, como en Honduras y Colombia. En otros lugares (como Estados
Unidos), los sdllos se administran como un programa independiente similar a una
transferencia en efectivo.



Subsidios a los precios al consumidor de los alimentos. Estos subsidios funcionan en
forma implicita o explicita reduciendo € precio de ciertos alimentos, idealmente alimentos
inferiores (esto es, alimentos consumidos por los pobres y no por los hogares més
adinerados). En teoria, la transferencia de ingreso real resultante aumenta € presupuesto del
hogar destinado a alimentos, de modo que el dinero liberado se puede destinar a comprar una
mayor cantidad y/o variedad de alimentos u otros bienes. Los subsidios a los alimentos no
focalizados no establecen restricciones respecto de los beneficiarios. Algunos programas de
subsidios racionan la cantidad que se puede conprar a precio subsidiado para controlar los
costos, pero en el mercado libre se pueden adquirir cantidades adicionales a mayores precios.
Este planteamiento también reduce los incentivos para que surja un mercado negro de los
alimentos subsidiados. Sin embargo, los subsidios no focalizados con frecuencia se objetan
por ser regresivos (es decir, 1os ricos frecuentemente compran mas cantidad de los alimentos
subsidiados que los pobres) y costosos. En1979 en Sri Lanka, por gemplo, los subsidios
representaron un 5% del PIB del pais (ver Subbarao y otros, 1997). Los subsidios a los
precios a consumidor de los alimentos se tratan en otro capitulo, por lo que aqui no se
analizan con mayor detalle.

Programas de alimentacion de emergencia. Los programas de aimentacion de
emergencia se implementan para proteger las vidas y (a veces) e sustento cuando e derecho
a los aimentos (esto es, e acceso de los hogares a aimentos) se fe afectado luego de una
perturbacion de la produccion y de los mercados debido a un conflicto armado, desastres
naturales u otras causas de inseguridad aimentaria grave. Aunque los aimentos
complementarios de emergencia idealmente se deberian distribuir en € @ambito comunitario
para evitar la migracion a causa de las dificultades, es més habitual que se repartan en un
punto de distribucién centralizado a las poblaciones que ya han enajenado sus activos
productivos y han emigrado como ultimo recurso. Cuando la alimentacion de emergencia se
entrega en campos de refugiados o de personas desplazadas internamente (IDP, por su sigla
en inglés), podria estar reemplazando mas que complementar la dieta familiar. En este caso,
los dimentos se entregan como una “racion general” destinada a satisfacer las necesidades
promedio de energia, proteinas y micronutrientes especificas para la edad que mantendran a
los individuos en un determinado nivel minimo de energia. Ademas, |as personas vulnerables
en términos fisiolégicos (por 1o general, nifios y mujeres embarazadas) pueden recibir una
racion complementaria adicional, mientras que los que sufren de desnutriciébn mas aguda
pueden ingresar a un programa de rehabilitacion nutricional terapéutica similar a una
intervencion médica.

Estos programas difieren en sus objetivos y funcionamiento, pero tienen en comin que
se basan en la entrega de alimentos. Histéricamente no se les ha considerado como un
conjunto coherente de opciones que se podrian aplicar de manera individual o colectiva como
red de proteccion, ya que cada uno de ellos ha evolucionado en forma diferente. Por gjemplo,
muchos de los programas de raciones subsidiadas se crearon durante la Segunda Guerra
Mundial como un mecanismo de suministro més que como programa contra la pobreza. En
Estados Unidos, €l Programa de Sellos parala Compra de Alimentosy la distribucion directa
de alimentos nacieron como medios para repartir los excedentes durante la Depresion. La
alimentacion complementaria de salud materno-infantil se cred méas como una intervencion
terapéutica que como parte de unared de proteccion. Los programas de alimentos por trabajo
evolucionaron como una forma de utilizar los aimentos en aquellas situaciones en que los
gobiernos carecian de efectivo, pero disponian de ayuda en alimentos (como el Plan de
Garantia de Empleo Maharashtra de India) o donde los problemas de oferta significaban que
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un aumento del ingreso haria subir los precios en lugar de atraer mas alimentos al mercado.
En este sentido, € programa de alimentos por trabao es un verdadero programa de red de
proteccion social, ya que proporciona empleo a aguellas personas que de lo contrario no 1o
tendrian. El concepto de redes de proteccion alimentaria representa una convergencia de
estos objetivos cuando los economistas se percataron de que los recursos son
intercambiables. Todas estas intervenciones en realidad representan diferentes formas de
aumentar €l suministro de alimentos de un hogar, aungue no son equivalentes en términos de
su eficacia como redes de proteccion social seguin nuestra definicion inicial.

Responsabilidades del sector publico versus sector privado

Uno de los debates actuales en torno a los programas de bienestar alimentario es s los
gobiernos deben financiar y administrar tales programas. Algunos economistas sostienen que
esta responsabilidad por defecto reside en d sector publico, puesto que la necesidad de las
redes de proteccion alimentaria surge en principio de las fallas de mercado del sector privado
y solo e gobierno tiene suficiente alcance y recursos para implementar en forma eficaz una
red de proteccion social. Otros afirman que los individuos deben recurrir a sus propios
recursos, como las redes de capital social y otros mecanismos informales para enfrentar las
crisis (por gemplo, la reciprocidad, la migracion de mano de obra y la diversificacion de los
ingresos) para mitigar los efectos de las fallas del mercado. Por Ultimo, es probable que lared
de proteccion esté compuesta de una combinacion de mecanismos gubernamentales, no
gubernamentales y de mercado que coexisten con los medios comunitarios, individuales y de
los hogares para asegurarse contra €l riesgo (Barrett, en preparacién). Un reto que enfrentan
los gobiernos es disefiar transferencias de alimentos que se complementen con |os sistemas
de apoyo privados en lugar de eliminarlos o desplazarlos, aunque en la préctica ha sido dificil
medir estos efectos de complementariedad o de desplazamiento en |os paises en desarrollo.
Tampoco se han considerado de manera explicita en los programas a nivel naciona
(Ezemenari, 1997). No obstante, las redes de proteccion se implementan bgo el
entendimiento de que la nacidn tiene la responsabilidad de garantizar la supervivencia y
bienestar de sus ciudadanos.

Consideraciones de economia politica

El disefio de las intervenciones alimentarias con frecuencia depende tarto de la economia
politica como del andlisis econdmico. Los aimentos son bienes de interés socia, lo que
significa que la politica publica relacionada con éstos tiene un carécter especia y que por
consiguiente, es mas facil que los politicos logren generar un apoyo popular para programas
alimentarios que para otros tipos de transferencias.

Como corolario, se puede afirmar que es dificil eliminar o reformar |as intervenciones
vinculadas con alimentos debido al apoyo politico que las rodea 'y de hecho, la reduccion de
beneficios alimentarios ha derrocado regimenes politicos. Durante la historia moderna hubo
multiples disturbios debido a los precios y la escasez de los dimentos, desde € oeste de
Inglaterra en 1589 hasta la “edad de oro” de los disturbios entre fines del siglo XVII 'y XVIII
en Inglaterray Francia, donde dos tercios de todos los levantamientos populares estuvieron
asociados con alimentos (Walton y Seddon, 1994). A fines del siglo XX, los disturbios por
alimentos se habian transformado en una expresion coman de descontento por la eliminacion
mundial de los subsidios generales a los alimentos bajo la reestructuracioén econdmica global,
gue ha significado que incluso la amenaza de agitacién social puede resultar eficaz para
influir en las politicas.



Ademés de las consideraciones politicas internas, € entorno externo también influye en
las decisiones relacionadas con € disefio de los programas de redes de proteccion
alimentaria. Es habitua que los excedentes agricolas de Estados Unidos y otras economias de
la OCDE se canalicen en la forma de ayuda alimentaria a los paises en desarrollo, con € fin
de mantener los precios internos de los alimentos y a mismo tiempo estimular los gustos y
preferencias por productos de los paises desarrollados entre |os consumidores de los paises
beneficiarios. EI mejor interés de los beneficiarios es sblo uno de los factores que se tienen
en cuenta en los programas, ya gque sirven en forma simultédnea a los intereses geopoliticos y
comerciales del cabildeo agricola de los paises donantes y a los intereses politicos internos de
los paises beneficiarios. Los tipos més comunes de ayuda alimentaria —alimentacion
complementaria de salud materno infantil, alimentacion escolar y alimentos por trabajo— a
menudo fueron implementados més en respuesta a la disponibilidad de alimentos que como
una respuesta Optima ante una insuficiencia nutricional o de derecho a alimentos.

Il. Temastransversalesinterrelacionados en € disefio de los programas

Existen varios temas clave que se deben tener en cuenta al momento de disefiar cualquier tipo
de programa de red de proteccion alimentaria.

Programas en efectivo versus alimentarios

Todas las intervenciones que analizamos aqui estan vinculadas de alguna forma a alimentos.
Existen diversas justificaciones para entregar transferencias en especie basada en alimentos
en lugar de efectivo. Una de €ellas es que a menudo es més fécil obtener apoyo politico para
las transferencias en forma de alimentos (aunque luego sea dificil eliminar estos programas).
Los alimentos tienen la posibilidad de autofocalizarse, en especia si |os alimentos entregados
a través de las transferencias son de algiin modo inferiores. Esto no sucede con € efectivo.
Proporcionar la transferencia en forma de aimentos aumenta la posibilidad de que se
consuman como tales, puesto que existen costos de transaccién asociados a la conversiéon de
los alimentos en efectivo (Bryson y otros, 1991). Otro argumento para entregar alimentos es
gue no estan sujetos a la inflacién en la misma medida que el efectivo. Proporcionar
alimentos o sellos denominados en cantidades de alimentos evita la erosion de los beneficios
debido alainflacion. Por otra parte, entregar alimentos en el marco de un programa centrado
en las madres o nifios significa que € programa simultaneamente puede incluir educacion
acerca de la importancia de asegurar que los alimentos sean consumidos efectivamente por
los individuos vulnerables a quienes estén destinados. Por Ultimo, si los alimentos escasean y
la oferta tiene pocas posibilidades de responder a esa escasez (es decir, si € mercado se ve
perturbado de tal forma que escaseen los alimentos y las personas no puedan acceder a ellos
aungue tengan dinero para comprarlos), € vaor dd efectivo sera limitado. En estos casos,
aumentar la demanda efectiva sdlo eleva los precios de los alimentos en el ambito local sin
incrementar € consumo (Webb y von Braun, 1994). Aunque la logistica del mangjo de los
alimentos pareceria ser més compleja que €l manejo de las transferencias en efectivo, esto no
siempre es asi (véase € recuadro 2).

Recuadro 2: No sempreesmasdificil mang ar los productos alimenticios que € efectivo

En un programa publico de trabajo en Honduras, €l ministerio a cargo estaba tan preocupado
por la posibilidad de sufrir robos que sblo autorizd a dos personas para que distribuyeran los
salarios en efectivo, 10 que en genera significod que los pagos se atrasaban varios meses. Sin
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embargo, € programa de alimentos por trabajo entrego |os pagos oportunamente
(observacién personal del autor, 1994).

Aunque existen algunas ventgjas en recurrir a los alimentos en situaciones especificas,
por cierto hay desventgjas, como el significativo costo de transporte, manipulaciéon y
almacenamiento de los alimentos, asi como el capital ingtitucional y humano necesario para
amacenar, distribuir y manejar en forma eficaz los alimentos, por nombrar algunas (Peppiatt
y Mitchell, 1997). Los alimentos estén sujetos a hurto; en cambio, muchos programas de
transferencias “en efectivo” no ®lo proporcionan efectivo, sino cierta forma de cheque
personalizado y por consiguiente, dificil de transferir alos no beneficiarios.

Focalizacion

La focalizacion es el proceso de identificar quién cumple con los requisitos para recibir los
beneficios de un programa de acuerdo con sus objetivos especificos (Grosh, 1994). Aungque
la focalizacidon constituye sblo un aspecto del disefio de un programa, su nivel optimo a
menudo se promueve como el medio fundamental a través del cual aumentar la eficacia en
funcion de los costos de un programa. La logica de la focalizacion sugiere que €l ideal es
transferir e maximo de beneficios a los destinatarios previstos y a mismo tiempo minimizar
la filtracion, pero hay dos salvedades que aplican a esta afirmacion. En primer lugar, una
focalizaciéon muy estricta supone un costo, ya que existe una relacion inversa entre la
focalizacion Optima y sus repercusiones administrativas, disuasivas y politicas. En segundo
lugar, cierta filtracién incluso podria contribuir a cumplir los objetivos del programa si la
parte “filtrada’ del beneficio se redistribuye a otros miembros del hogar que probablemente
también estén sufriendo desnutricion o s se transa a cambio de cubrir necesidades
adicionales del hogar. Los que toman las decisiones de focalizacion deben ponderar el
beneficio de la focalizacion perfecta con estos costos asociados (Besley y Kanbur, 1990).

A menudo los programas de nutricion se focalizan segin € riesgo nutricional. La
identificacion de los que se encuentran en riesgo nutricional se basa en € supuesto de que
ciertos grupos de edad o sexo, como las mujeres embarazadas o en periodo de lactanciay los
nifios menores de dos afios, son fisiologicamente vulnerables a la desnutricion debido a las
elevadas necesidades nutricionales correspondientes a su etapa en €l ciclo devida. A veces €l
riesgo nutricional se define sobre la base de la historia clinica de una familia o de sus
antecedentes socioeconémicos. Por gemplo, en e Programa Especia de Alimentacion
Complementaria para Mujeres, Lactantes y Nifos (Spoecial Supplemental Feeding Program
for Women, Infants, and Children, WIC) de Estados Unidos, |os beneficiarios que cumplen
con los requisitos en materia de ingresos deben someterse a un examen médico y entregar
detalles de su historia clinica, de modo que los trabajadores del programa puedan identificar
las condiciones que predispondrian ala mujer o a sus hijos a la desnutricion (USDA, 2000).

Los programas de complementacion nutricional con frecuencia utilizan técnicas de
seleccion antropométrica para identificar a los individuos que ya tienen desnutricion, como la
estimacion del peso segun edad, estatura segun edad, peso seglin estatura'y perimetro braguial
medio superior, ademas de un indice de masa corporal en comparacion con un estandar de
referencia. Este método ha sido objetado como extremadamente terapéutico, es decir, S se
posterga la intervencién hasta que un individuo presente desnutricion, es posible que haya
sufrido darios irreparables antes de que reciba el suplemento. Ademés, € estado antropométrico
—estaturay peso seguin edad y peso segun estatura— puede ser un indicador engafioso del estado
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nutricional de un individuo, puesto que estos indicadores se elaboraron para evaluar mas bien
grupos poblacionaes que individuos (Bessenecker, 1999). En € caso de los nifios, un mejor
indicador del riesgo nutricional es la fata de crecimiento indicada por la variacion en su
estatura 0 peso entre dos puntos en € tiempo. Un nifio que se desvia de su trayectoria de
crecimiento se encuentra en riesgo nutricional ya sea que caiga bajo un criterio fijo de peso o
estatura o no.

Las intervenciones basadas en alimentos también se focalizan segun € ingreso o
patrimonio familiar real o sustitutivo. Este tipo de focalizacion, que se conoce como
comprobacion de medios de vida o comprobacion sustitutiva de los medios de vida, es
comun en los programas de vales o sellos para la compra de alimentos. En una comprobacion
de medios de vida se requiere definir 1o que constituye e “hogar”, valorar todos los ingresos
de ese hogar (incluido los bienes producidos en e hogar u obtenidos del sector informal) y
gjustarlos seguin los flujos de ingresos estacionalmente irregulares y las variaciones de los
precios locales (Grosh, 1994). Excepto en € caso de las comprobaciones de medios de vida
mas bésicas, también se requiere verificar los ingresos declarados por e hogar, [0 que puede
ser una tarea dificil en paises que no cuentan con registros formales de impuestos o de
empleo. Por otra parte, una conprobaciéon sudtitutiva de medios de vida emplea ciertas
caracteristicas del hogar como indicadores del nivel econdmico para identificar alas familias
elegibles. Se puede recurrir a este método cuando es dificil medir o verificar el ingreso o
cuando € criterio basado en € ingreso podria actuar como un disuasivo del trabajo (Grosh,
1994). Independientemente de su forma, la comprobacion de medios de vida resulta onerosa
para e beneficiario y para € gobierno, puesto que requiere funcionarios alfabetizados y
capaces de realizar calculos aritméticos a cargo de determinar la elegibilidad. En paises con
un bajo nivel de afabetismo y nociones elementales de calculo aritmético, podria resultar
poco productivo utilizar €l escaso recurso humano de esta forma.

Otro mecanismo habitual para determinar a los beneficiarios elegibles es la focalizacion
geogréfica o la focalizacion en unidades como escuelas o consultorios de salud. Cuando los
programas se focalizan geograficamente, puede ser por estado, distrito, municipio 0
comunidad, con la esperanza de que estas &reas sean relativamente homogéneas en términos
de patrimonio, ingresos u otros indicadores de vulnerabilidad. Dentro de cada area, los
planificadores de los programas identifican las escuelas o los consultorios de salud a través
de los cuales se pueden entregar las raciones alimenticias, vales por aimentos o sellos parala
compra de alimentos a los beneficiarios que cumplen con los requisitos. Una variante de la
focalizacion geografica es e méodo de Economia Alimentaria desarrollado por € programa
Save the Children (Salvemos a los Nifios, Reino Unido), que traza mapas de los grupos
vulnerables segun la zona econdmica aimentaria en lugar de la unidad administrativa
(Boudreau, 1998).

La autofocalizacion se basa en que los individuos se seleccionen a si mismos como
beneficiarios. Los programas de transferencias en especie se pueden disefiar de modo que
entreguen un producto inferior. Un producto inferior es aquel que tendra mas demanda de
parte de los pobres en respuesta a una bgja en € precio 0 a un aumento en los ingresos, pero
gue los ricos preferirdn no consumir debido a sus gustos, preferencias culturales, dificultad
de preparacion o presentacion comercia. Los alimentos inferiores no necesariamente son
inferiores en calidad nutricional, sblo en percepcion. La entrega de transferencias de
alimentos a través de consultorios publicos de salud o escuelas publicas puede ser generar
esta autofocalizacion en aquellos lugares en que las personas relativamente adineradas
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recurren a consultorios y escuelas del sector privado. Existen casos en que un aimento se
produce intencionalmente como bien inferior para lograr esta autofocalizacion. A modo de
giemplo, en Tailandia en los afios setenta se distribuy6 un arroz subsidiado que contenia un
25% de arroz glutinoso y un 75% de arroz comuan, una combinaciéon que los consumidores
preferian menos que cada tipo por separado (observacion personal del autor). En Estados
Unidos, los productos son empaquetados por compafiias comerciaes para su distribucion,
pero se identifican con etiquetas diferentes que los hacen menos atractivos.

Los beneficios también se pueden focalizar considerando los costos de tiempo
involucrados 0 s recibir una transferencia genera un estigma social. Estos métodos de
autofocalizacion pueden tener efectos sicologicos y disuasivos précticos, pero podrian
eliminar tanto a los beneficiarios elegibles como a aquellos que no pertenecen a grupo
beneficiario. Por gjemplo, altos costos de tiempo podrian impedir que muchos hogares
necesitados participen en un programay los hogares incluso muy pobres podrian rechazar un
beneficio (como las meriendas escolares) si 10s estigmatiza como pobres.

Sustitucion versus complementariedad

Toda transferencia, ya sea en alimentos o en efectivo, aumenta los recursos de un hogar. El
efecto de una transferencia de alimentos en el aumento de laingesta alimentaria de un hogar,
y por ende en su nivel nutricional, depende del alimento que se agregue al consumo actual
del hogar. Si los alimentos recibidos en un programa reemplazan los alimentos que € hogar
habria consumido de todos modos, se reduce el potencial beneficio nutricional®. El probable
grado de sustitucion estd asociado con € grado en e cua se puede intercambiar la
transferercia, esto es, la medida en que se puede utilizar la transferencia para cumplir con las
prioridades de inversion y consumo ya establecidas por el hogar (Rogers, 1995). Los sellos
para la compra de alimentos que se pueden usar como efectivo para comprar alimentos o
determinados alimentos facilmente pueden reemplazar los gastos en alimentos que € hogar
habria incurrido con sus propios ingresos. Aun cuando la distribucion directa de alimentos es
menos intercambiable debido a los costos de transaccion que implica la conversion de los
alimentos en efectivo, los alimentos de todos modos se pueden vender. Y s se consumen,
aun asi pueden reemplazar a los alimentos que e beneficiario habria consumido de todas
maneras y liberar para otros propdsitos los recursos no empleados para comprar esos
alimentos,

Aungue a parecer laaimentacion in situ ofrece menos oportunidades de sustitucion que
las raciones para llevar a hogar, las filtraciones registradas en un programa de ese tipo
(medidas por e contenido caldrico de la racién versus € aumento neto en la ingesta calérica
por parte del nifio) fueron entre un 37% y un 53% de las calorias entregadas (Anderson y
otros, 1981). Siempre que la transferencia sea inframarginal, es decir, menor que la cantidad
gue € hogar ya consume, existe la posibilidad de que el consumo actual se pueda sustituir
por completo. Sin embargo, los estudios empiricos sugieren que las transferencias de
alimentos son mas eficaces en aumentar el consumo de alimentos que las transferencias en
efectivo.

2 g los alimentos del programa son mas ricos en nutrientes que los alimentos que e hogar consume
normalmente, de todos modos habria cierto beneficio nutricional. Por gemplo, si se reemplaza el aceite que el
hogar compra en forma habitual en el mercado por aceite fortificado con vitamina A, aumentara el consumo de
esta vitamina, aunque no habré un aumento neto en el consumo de calorias.
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[11. Programas de alimentacion complementaria

En un documento del Banco Mundial, los programas de alimentacion complementaria (SFP,

por su sigla en inglés) se definen como programas que distribuyen alimentos “con € objetivo
de aportar energiay otros nutrientes que no se encuentran presentes en la dieta de aquellos que
tienen necesidades nutricionales especiades’ (Gillespie, 1999). Los tipos méas comunes de estos
programas son: (i) alimentacién complementaria de mujeres embarazadas y en posparto y de
lactantes y nifios, por 1o general en conjunto con la entrega de servicios de salud (alimentacion
de salud materno-infantil o SMI); (ii) alimentacion de recuperacion de nifios con desnutricion
agudayy (iii) alimentacion escolar, que es la entrega de una comida o merienda a los nifios en la
escuela®. El elemento que comparten todos los programas de aimentacion complementaria es
gue son un suplemento a la ingesta aimentaria de los individuos, pero estos programas sirven
para una amplia variedad de propdsitos. Pueden actuar como incentivo para la asistencia a los
consultorios de salud 0 alas escuelas y, en € caso de la alimentacién escolar, pueden aliviar €l

hambre a corto plazo de los nifios durante € dia para mejor su atencion y su capacidad de
aprendizaje. Tarmbién pueden servir como un mecanismo de transferencia de ingresos (aunque,
como hemos mencionado, la aimentacion complementaria es una forma ineficiente s se trata
solo de transferir ingresos). Por cierto, estos objetivos son compatibles entre si, pero € disefio
més adecuado de un programa de aimentacion complementaria varia segun la prioridad

asignada a uno u otro objetivo. Entre los programas de alimentacion complementaria que hasta
ahora se han implementado, no hay una asignacién coherente de prioridades a los objetivos
nutricionales, de incentivos o de mejoramiento del aprendizaje.

Los programas de alimentacion complementaria en efecto representan una transferencia
real de ingresos a los hogares cuyos miembros reciben e suplemento. Sin embargo, como
programas de transferencias de ingresos son relativamente ineficientes por unidad de valor
transferido, puesto que la logistica involucrada en la compra, transporte, amacenamiento,
manego y entrega de los aimentos aumenta significativamente el costo de los programas. En
comparacion con unatransferencia en efectivo o con caracteristicas de efectivo (por ejemplo,
vales o sellos para la compra de alimentos), el costo de entregar una unidad de valor en un
programa de alimentacion complementaria puede multiplicarse varias veces (Rogers y otros,
1995; Sanghvi y otros, 1995; y Horton, 1992). Sin embargo, |a transferencia de ingresos es
s6lo uno de los objetivos de los programas de alimentacién complementaria 'y por 1o general
no es e mas importante, de modo que se deben evaluar los costos no solo en términos de la
cantidad de los ingresos transferidos, sino también en términos del mejoramiento del estado
de salud y la escolaridad que deberian resultar de estos programas. Es correcto considerar
gue los programas de alimentacién complementaria forman parte de un conjunto de redes de
proteccion, pero son mas complementarios que alternativos a las estrategias destinadas a
aumentar el ingreso familiar y la seguridad alimentaria basica. Como e nombre lo sugiere,
tienen el objeto de ser complementarios y abordar las necesidades nutricionales adicionales
especificas de determinados grupos beneficiarios dentro de la poblacion general.

3El programa de alimentos por trabajo, que a veces se considera dentro de la categoria de alimentacion
complementaria, se analiza en una seccion posterior de este documento. La alimentacion de emergencia, como
las raciones general es que se entregan en los campos de refugiados, también se considera por separado, puesto
gue no solo incluye la alimentacién complementaria de los grupos vulnerables, sino también el suministro de
alimentos parala subsistencia de la familia.
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Los mltiples propésitos de los programas de alimentacion complementaria implican
gue incurren en costos que van mas dla de costo de las transferencias de ingresos en
efectivo. Por otra parte, existen pruebas claras de que la distribucion de alimentos
complementarios por si sola no reduce la desnutricion de manera sostenible (Beaton y
Ghassemi, 1982; y Anderson y otros, 1981) y que por ende es necesario que € programa
incluya otros servicios aparte de la adimentacion s e objetivo es encarar la desnutricion:
educacion materna o de los encargados del cuidado infantil sobre la atencion de éstos,
servicios de salud (por gjemplo, inmunizacion, desparasitamiento y atencion preventiva) y tal
vez, educacion sobre como aumentar los recursos familiares mediante huertos familiares,
produccion avicolay desarrollo de microempresas en € hogar, entre otros.

Fundamento econdmico de los programas de alimentacion complementaria

Los programas de alimentacién complementaria estan orientados en primer término a
prevenir o aliviar la desnutricion y a entregar a la gente un incentivo para que participe en
programas que son beneficiosos desde el punto de vista social. Son poco eficaces en
funcién de los costos como meros programas de transferencia de ingresos y solo son redes
de proteccién en el sentido de que proporcionan una fuente de alimentos destinada
especificamente a determinados miembros vulnerables en materia nutricional dentro de un
hogar. El fundamento econémico para €l primer objetivo es que la desnutricién en las
primeras etapas de la vida disminuye la productividad posterior de los individuos debido a
los bien conocidos efectos negativos en € crecimiento, la capacidad fisicay la salud, y en
la capacidad cognoscitiva y e rendimiento escolar (en Berg, 1987, Ravallion, 1990,
Behrman, 1993, y Pollitt, 1993 y 1995, se analizan los datos que demuestran estos efectos).
Mejorar la nutricion, en especial en conjunto con la salud y los niveles de escolaridad,
deberia contribuir a romper el ciclo de la desnutricion, baja productividad y pobreza.

Existen varios fundamentos econémicos para el segundo objetivo, aumentar el uso de
los servicios de atencion de salud y escuelas. Primero, es posible que los beneficios
sociales de participar en estos servicios superen los beneficios privados, pero se necesitan
incentivos para que la participacion alcance niveles mas @timos en el aspecto social.
Segundo, los miembros de los hogares posiblemente no estén conscientes de los beneficios
gue podrian obtener de estos servicios. Por |o tanto, necesitan un incentivo para participar y
aprovechar esos beneficios y asi estar motivados para seguir aprovechandolos. Por Ultimo,
incluso si los miembros del hogar estuviesen totalmente conscientes de los beneficios de
tales servicios e incluso si en teoria pudieran captar todos los beneficios que se derivan de
una mejor atenciéon de salud y una mayor escolaridad, ain podrian ser demasiado pobres
como para pagar los costos que les implicaria participar en € corto plazo. En la mayor
parte de los paises en desarrollo no existe un “mercado de crédito” que permita, por
gjemplo, que los padres soliciten un préstamo para pagar las actuales matriculas escolares o
los costos de transporte hacia un consultorio con cargo a la supuesta futura capacidad de
generar ingresos que tendrian sus hijos mas sanos y més instruidos. La asistencia incluso a
un oonsultorio gratuito de salud publica podria suponer costos de transporte y por cierto,
implica un costo en términos de tiempo no empleado en otras actividades domésticas o de
produccién de mercado (que podria significar ingresos sacrificados o la necesidad de pagar
a alguien para que realice esas actividades). La asistencia escolar de los nifios en muchos
casos no solo supone el costo de las matriculas escolares, sino también otros costos
directos, como €l transporte, los materiales escolares y la vestimenta adecuada, ademés del
probablemente mas importante costo de oportunidad por la pérdida del trabgjo infantil para
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el hogar. La alimentacion complementaria proporciona una transferencia de valor real a un
hogar que puede compensar |os costos que implica la participacion en los servicios de salud
o la educacion mediante una ateracién de sus propios célculos de costo / beneficio. Desde
luego, algunos programas de alimentacion complementaria conllevan sus propios costos de
participaciéon. Por ejemplo, es posible que se solicite a los padres que proporcionen
alimentos o trabajo a los programas de alimentacion escolar o que se solicite a las mujeres
gue asistan a sesiones de educacion s desean recibir complementos alimenticios de salud
materno- infantil.

Si @ Unico propdsito de la alimentacion complementaria fuera el de ser un incentivo, no
habria ninguin beneficio especia para ofrecerlo en forma de alimentos, dado que ese efecto
de incentivo podria ser igual de importante o incluso més s la transferencia se redlizara en
forma de efectivo o de otros productos. Es cierto que las transferencias de ingresos aumentan
el consumo familiar de alimentos de acuerdo con la easticidad-ingreso de la demanda de
alimentos del hogar. Sin embargo, € efecto ingreso por si solo podria tener poco impacto en
el consumo de alimentos o ingesta de nutrientes de un determinado miembro vulnerable del
hogar. Es posible que e hogar utilice la transferencia de ingresos para comprar alimentos
Mas costosos, pero No necesariamente mas nutritivos, de modo que € patron de distribucién
de ese dimento dentro del hogar podria significar que sblo una pequefia fraccion del
consumo adicional de alimentos llegase a individuo previsto. Ya sea que € incentivo se
entregue en alimentos, efectivo u otros productos, se necesita educacion para promover
cambios en € comportamiento del hogar que mejoren la salud y nutricién de los individuos
vulnerables. Proporcionar alimentos, sellos parala compra de alimentos u otros incentivos en
el marco de un programa dirigido a las madres o0 a los nifios significa que € programa puede
incluir tal educacion.

Lateoria econdmica sugiere que las transferencias de alimentos inframarginal es —es decir,
cantidades de aimentos menores que lo que € hogar ya consume—equivalen a una
transferencia en efectivo, porque e hogar puede sustituir por completo los aimentos que
compraba 0 consumia anteriormente de otras fuentes con los aimentos que recibe. Si las
personas responsables de tomar decisiones en € hogar |o desean, pueden mantener € nivel de
consumo de alimentos exactamente como era antes de la transferencia, liberando |os recursos
gue antes empleaba en alimentos para destinarl os a otros bienes de consumo. Esto se denomina
sustitucion completa. Proporcionar la transferencia en forma de aimentos aumenta la
posibilidad de que se consuman como tales, puesto que e convertir esos alimentos en efectivo
conlleva costos de transaccion. Ademas, las transferencias en forma de aimentos, incluso las
inframarginaes, tienen mas posbilidades de ser consumidas como alimentos, porque los
alimentos que ingresan a hogar (a diferencia del efectivo) probablemente quedaran bajo €
control de lamujer (dado que la adquisicion y preparacion de alimentos en genera corresponde
al ambito de actividades de ésta). Esto también podria ser vdido para las transferencias no
alimentarias entregadas a las mujeres en  marco de la atencién de salud. En un estudio en
Honduras se constatd que casi todas las mujeres que recibieron una transferencia en efectivo
(bono o cupdn) a través del consultorio de sdlud materno-infantil informaron que tenian la
autorizacion de los demas miembros del hogar, incluidos sus esposos, para usarla como
desearan, posiblemente porque se distribuia en forma directa a las mujeres y se entregaba a
través del sistema de atencién de salud (Sanghvi y otros, 1995). Es probable que la entrega de
alimentos y e uso de los consultorios publicos también permita que € incentivo se autofocalice
mas en los hogares de bajos ingresos.
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Muchos programas entregan la transferencia en forma de alimentacion complementaria,
porque con cierta frecuencia son financiados con ayuda en alimentos del Programa Mundial
de Alimentos o de laUSAID. En agunos casos es la disponibilidad de este recurso 1o que ha
impulsado la implementacién de estos programas. Como lo sefidd un participante no
identificado de la conferencia, “la ayuda aimentaria es una solucién en la busqueda de un
problema’. Un motivo para orientar estos alimentos (proporcionados por una fuente externa)
hacia los consumidores pobres de modo que sean adicionales a los alimentos que ya
consumen es que asi se minimiza el grado en € cua se reduce la demanda de alimentos en
los mercados locales como resultado del suministro de aimentos gratuitos. Tanto el
Programa Mundial de Alimentos como la USAID restringen € grado en que se puede
monetizar la ayuda alimentaria que proporcionan, es decir, la medida en que los gobiernos
beneficiarios pueden vender los aimentos a cambio de efectivo que pueden utilizar para
financiar programas de desarrollo 0 de bienestar social. La aimentacién escolar, la
alimentacion complementaria de salud materno-infantil y e programa de alimentos por
trabajo son intervenciones que emplean la ayuda en forma de alimentos.

Sin embargo, no todos los programas de alimentacion complementaria estan dirigidos
a los pobres. Las poblaciones pobres tienen una mayor probabilidad de sufrir de
desnutricién y enfrentan muchos obstéculos para utilizar los consultorios y asistir a la
escuela, pero el objetivo del programa en algunos casos es aumentar una participacion que
puede ser baja debido a otros motivos. En Estados Unidos, por gemplo, uno de los
objetivos del Programa de Desayunos Escolares (SBP, por su sigla en inglés) es garantizar
gue todos los nifios hayan desayunado antes de iniciar la jornada escolar. Estos nifios no
necesariamente son pobres. es posible que sus padres que trabajan disponen de muy poco
tiempo para preparar €l desayuno en la mafiana o que los mismos nifios No sean capaces de
comer inmediatamente después de haber despertado.

Eficacia de los programas de alimentacion complementaria

Los juicios acerca de la eficacia de un programa dependen, por cierto, del objetivo que se
esté evaluando. En términos de sus objetivos nutricionales, esto es, aiviar o prevenir la
desnutricion, los antecedentes de los programas de alimentacion complementaria que se han
implementado hasta ahora son variados. Las pruebas controladas proporcionaron abundante
evidencia de que en condiciones ideales, estos programas pueden ser eficaces para mejorar €l
nivel nutricional. EI complemento nutricional con calorias, proteinas y micronutrientes
proporcionado a las mujeres embarazadas puede redundar en meores condiciones de
nacimiento, esto es, un mayor peso al nacer, menos complicaciones después del nacimiento,
menor morbilidad y mortalidad perinatales y mejores tasas de crecimiento (Mora, 1983, y
Prentice y otros, 1987). Complementar |as dietas de los nifios a la edad adecuada (entre los
seis meses 'y los 24 y 30 meses) puede mejorar las tasas de crecimiento infantil (Riveray
otros, 1991; Moray otros, 1981; Riveray otros, 1995; y Rao y Naidu, 1977), puede reducir
los efectos negativos de las enfermedades, en especia de las enfermedades diarreicas
(Beaton y Ghassemi, 1982; Kielman y otros, 1978; Gopalan y otros, 1973; Gopaldas, 1976;
Husaini y otros, 1991; Lutter y otros, 1989; y Martorell y otros, 1990) y puede aumentar las
resistencia a las enfermedades (McKeown, 1988, y Scrimshaw y Gordon 1968). Los
alimentos ricos en micronutrientes pueden mejorar €l nivel de micronutrientes de las mujeres
embarazadas y en posparto y de los nifios y también pueden meorar las tasas de crecimiento
infantil (Kusim y otros, 1992; Moray otros, 1981; y Mardones-Santander, 1988). No se ha
podido demostrado en forma coherente que los complementos nutricional es proporcionados a

17



las mujeres en periodo de lactancia aumenten la produccién de leche, aunque si podrian
ayudarles a recuperarse del desgaste nutriciona causado por €l embarazo (Gillespie, 1999).
Un andlisis integral de todas las evidencias acerca de estos efectos se encuentra en OMS,
1997, y en Gillespie, 1999.

Sin embargo, entre los programas que funcionan a escala de la comunidad, los
programas de alimentacion complementaria tienen un historial menos coherente acerca de su
eficacia en megjorar los resultados nutricionales. Para medir estos resultados, en general se
recurre a las medidas del nivel antropométrico: estatura segiin la edad de los nifios, peso
segun la edad cuando es demasiado dificil medir la estatura, aumento de estatura en nifios
pequefios y aumento de peso de nifios y mujeres embarazadas®. Se recurre con menos
frecuencia a bs tasas de anemia y de deficiencia de vitamina A, porque son demasiado
dificiles de medir. Algunos programas de aimentacién complementaria si tienen un historial
impresionante en reducir las tasas de desnutricion (Berg, 1987, y OMS, 1997). Por gemplo,
€l area cubierta por & Programa de Nutricién Integrada de Tamil Nadu (TINP) mostré tasas
de desnutricion un 40% inferiores que en los poblados no cubiertos por € programa (Berg,
1987). Sin embargo, en los andlisis de Anderson y otros (1981) y de Beaton y Ghassemi
(1982) se concluy6 que la alimentacion complementaria por si sola, sin intervenciones
complementarias de cambio de comportamiento en materia de educacién y salud, fue
bastante ineficaz en meorar e crecimiento infantil o los resultados a momento del
nacimiento.

Un correlato de la eficacia para enfrentar la desnutricion es la gravedad del problema
nutricional. Los programas son més eficaces cuando los problemas nutricionales son més
agudos. Por otra parte, los programas de alimentacion complementaria fluctlan ampliamente
en cuanto a su tamafio, la composicién y la riqueza en nutrientes del complemento entregado,
la duracion de la complementacion, la regularidad con la cua se entrega y la medida en la
cua se podria compartir entre los miembros del hogar, transar o vender. Debido a estas
variaciones, es dificil generalizar acerca de los programas de alimentacion complementaria.
Claramente, es mas probable obtener un efecto nutriciona positivo y susceptible de ser
medido s los individuos que se encuentran en condiciones nutricionales més deficientes
reciben grandes raciones de manera confiable y por un periodo prolongado (un andlisis de los
factores que influyen en los costos y la eficacia de las transferencias de alimentos se
encuentra en Rogers, 1995). Cuando se entregan complementos a las mujeres embarazadas,
el efecto en € peso de sus hijos a nacer es mayor mientras mas temprano se inicie esta
entrega. La edad también es fundamenta. Muchos programas de aimentacion
complementaria entregan complementos alimenticios a los nifios de hasta cinco afios, pero es
poco probable que se manifieste alguin efecto en el crecimiento después de los 24 a 30 meses

4 Laestatura seguin la edad se consideraunamedidadel estado nutricional alargo plazo, mientras que el peso
seguin laestatura mide laingesta nutricional actual ya sea como delgadez u obesidad. El peso segun laedad solo se
emplea paraevaluar |os programas nutricionales cuando no se dispone de datos sobre la estatura, puesto que es
dificil saber si un peso bajo paralaedad se debe aunaatrofiadel crecimiento o aun exceso dedelgadez o ala
consuncién. Estas dos medidas apuntan a problemas bastante diferentes. Muchos nutricionistas sugieren que los
datos sobre la ganancia o aumento de peso en el tiempo constituyen medidas mas confiables del nivel nutricional
gue unamedicién Unica. Los nifios que se desvian de su trayectoria de crecimiento podrian estar af ectados de
desnutricién aun cuando todavia no se encuentren bajo el limite de corte paralaestatura/ peso bajo segin la edad
(generalmente: dos desviaciones estandar). En Bessenecker (1999) se presenta un andlisis detallado del uso de los
criterios antropomeétricos en |os programas de alimentaci on complementaria.
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de edad (s bien no se niega que puede haber otros beneficios nutricionales que son méas
dificiles de medir (Beaton, 1993)). Mejorar €l estado nutricional de las nifias preadol escentes
y adolescentes podria ayudarlas a tener embarazos e hijos mas saludables posteriormente,
pero pocos programas estan dirigidos a las adolescentes (a menos que ya se encuentren
embarazadas 0 en periodo de lactancia). De esta manera, € historial de eficacia de los
programas que entregan complementos a nifios mayores suele ser deficiente s se mide en
términos de mayor crecimiento, aun cuando su efecto en los nifios menores de dos afios sea
importante. Las repercusiones de los programas de alimentacion escolar en € crecimiento
son ain mas dificiles de documentar, puesto que los nifios escolares ya superaron la edad en
gue los complementos nutricionales pueden influir significativamente en la estatura, aunque
es posible que tengan otros efectos nutricionales beneficiosos (del Rosso y Marek, 1996).

Una potencia contribucién nutricional importante de los programas de alimentacion
complementaria es que proporcionan alimentos més ricos en nutrientes que los alimentos que
el hogar habria consumido con cargo a su propio suministro de alimentos. Aun cuando €l
hogar reemplace parte de los aimentos consumidos por la familia por la transferencia de
alimentos, la mayor rigqueza de nutrientes de los programas de aimentacion escolar y de
salud materno infantil puede arrojar beneficios nutricionales, en especial cuando estos
programas de aimentacion complementaria se combinan con suplementacion de
micronutrientes y la entrega de medicamentos, como |os tratamientos de desparasitamiento.

Las evidencias antes citadas acerca de la importancia de los resultados nutricionales (en
especial, antropométricos) se podrian considerar como un argumento en favor de la
focalizacion de los programas de alimentacion complementaria sdlo en mujeres embarazadas
(para prevenir € retraso en e crecimiento intrauterino) y en nifios menores de 30 meses. Sin
embargo, los nifios tienen necesidades nutricionales que van mucho més all4 del periodo
critico de aumento de estatura (del Rosso y Marek, 1996) que se podrian satisfacer con €
complemento de alimentos ricos en nutrientes administrados a través de los consultorios o
escuelas. Por otra parte, es posible que el periodo critico durante el cual la nutricién puede
afectar € desarrollo cognoscitivo se extienda més alla del periodo critico para e aumento de
estatura (Beaton, 1993). Ademas, existen cada vez mas pruebas de que el estado nutricional
de las mujeres mucho antes de quedar embarazadas afecta las condiciones del nifio a nacer.
L os complementos durante el embarazo mejoran estas condiciones, pero 1os nifios de mujeres
gue tienen un buen estado de nutricion a lo largo de toda su vida (indicado por la estatura)
nacen en condiciones incluso meores. En un estudio, las mujeres que durante la infancia
recibieron elevados suplementos proteicos / de calorias no solo presentaron tasas de aumento
de estatura superiores al promedio en ese momento, sino que también tuvieron bebés con
pesos superiores al promedio aun cuando se suspendio € suplemento mientras todavia eran
nifiss (Ramakrishnan y otros, 1997). Esto sugiere que una mejor ingesta alimentaria en
cualquier edad puede tener beneficios nutricionales, aun cuando el efecto no sea susceptible
de ser medido de inmediato en términos antropométricos.

Los programas de alimentacion complementaria han demostrado ser eficaces para
incentivar lamatriculay la asistencia ala escuela (Rogers y otros, 1995; PMA, 1995; Ahmed
y Billar, 1994; y Devadas, 1983) y para solicitar atencién de salud prenatal y de control del
nifio sano (Sanghvi y otros, 1995). En Estados Unidos, un Programa de Desayunos Escolares
estuvo asociado con una mejor asistencia y menor retraso (Meyers y otros, 1989). En ese
mismo estudio, se constatd que el Programa de Desayunos Escolares aumentaba las ingesta
neta de nutrientes de los nifios de bagjo ingreso en comparacion con los que comian en casa 0

19



no tomaban desayuno (Sampson y otros, 1995). En Honduras, una transferencia de alimentos
de salud materno-infantil entregada como alimentacion parallevar a casa o para consumir en
el lugar gener6 un significativo aumento neto en el consumo de calorias, proteinasy vitamina
A®, mientras que los incentivos con caracteristicas de efectivo no aumentaron la ingesta
alimentaria (Sanghvi y otros, 1995).

Si bien se ha sostenido que los programas de alimentacion entregan complementos
nutricionales a los nifios que ya han pasado € periodo critico de crecimiento y que solo
llegan a los nifios cuya situacion es lo suficientemente acomodada como para asistir a la
escuela (Berg, 1973), ahora la escolaridad esta reconocida como un aporte fundamental para
el desarrollo humano y para e desarrollo econémico nacional (Banco Mundial, 1999). De
este modo, cuaquier aporte que sirva para aumentar la matricula y la asistencia y para
terminar la escuela se debe evaluar sdlo sobre esas bases, sin referirse necesariamente a los
resultados nutricionales. Hace poco, € Programa Mundial de Alimentos anuncié una
iniciativa para implementar la alimentacién escolar universal en los paises en que trabaja
(PMA, 2000) para abordar objetivos nutricionales y relacionados con la escolaridad. Por
cierto, alin se debe evaluar la eficacia de los programas de alimentacién escolar para lograr
estos objetivos en comparacion con otros medios para acanzar los mismos fines. En
Honduras se constatdé que tanto las meriendas escolares como las transferencias con
caracteristicas de efectivo mejoraban los progresos de los nifios en la escuela. El efecto de la
transferencia en efectivo era equivalente casi a tres veces € de la merienda y su eficacia en
funcion de los costos era mayor, pero la merienda también tenia efectos positivos en la
ingesta alimentaria infantil, un efecto que no se aprecid en la transferencia en efectivo
(Rogersy otros, 1995).

En muchos paises, la escuela ya no es exclusiva de las elites. En Honduras, por € emplo,
la tasa de matricula en los primeros afios ahora es superior a 95%, aunque muchos nifios
abandonan la escuela antes de finalizar la educacién primaria. Para estimular la permanencia
de los nifios en la escuela, seria muy eficaz en funcion de los costos que cualquier incentivo
(meriendas, efectivo) se focalizara en aquellos cursos en que la desercién es mayor. En €
caso de Honduras, esto es a partir del tercer afio. Sin embargo, la matricula es todavia muy
baja en algunos paises incluso en los primeros afios. Por otra parte, la alimentacion escolar en
determinados paises se esta utilizando especificamente para estimular la matricula de las
nifias. En Pakistan, las meriendas escolares se entregan a todos los nifios, pero las nifias
reciben una racion adicional para llevar a casa como medio de reducir la resistencia de los
padres y la sociedad frente a la educacion de las nifias (PMA, 1995 y 1996). En Ghana se esta
implementando un programa similar (CRS, 1993).

Es extremadamente dificil demostrar el efecto de la alimentacion escolar en la atencion
y €l aprendizaje escolar, debido a la dificultad de redlizar experimentos rigurosos, por una
parte, y a la subjetividad implicita en las evaluaciones de la atencion y € comportamiento
infantil, por la otra. Algunos estudios han demostrado un efecto en los resultados de las
pruebas (Meyers y otros, 1989), pero en otros no se han constatado diferencias (Rogers y
otros, 1995, y Dixit, 1994). Dada la amplia variedad de disefios y escenarios en que
funcionan los programas de alimentacion complementaria, no deberia sorprender que la
eficacia también ha resultado ser variable.

° El considerable aumento en el consumo de vitamina A sin duda se debi6 en parte a que el complemento
alimentario entregado incluia un compuesto alimenticio fortificado con vitaminas.
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Circunstancias adecuadas para usar |os programas de alimentacion complementaria

Para implementar programas de alimentacién complementaria, se requiere una infraestructura
de consultorios o escuelas en buen funcionamiento que sirva de mecanismos de distribucién
y para potenciar sus efectos, la red de distribucion debe ser muy extendida y llegar a las
regiones y los barrios mas pobres. Estos programas dependen de la capacidad de
organizacion del organismo g ecutor de manegjar la logistica del transporte, almacenamiento,
manegjo y distribucion de los aimentos. Esto no es un requisito simple. A diferencia de los
programas de sdlos para la compra de alimentos, los programas de aimentacion
complementaria no dependen de un sistema bancario confiable y de buen funcionamiento ni
del mercado privado de alimentos. Sin embargo, la mayor parte de estos programas, en
especial los que dependen de la ayuda alimentaria proporcionada desde el exterior, requieren
una infraestructura de transporte y almacenamiento solida, esto es, deben existir mecanismos
para almacenar los aimentos y transportarlos a los consultorios o escuelas de todo € pais.

La tarea de administrar y realizar el seguimiento de los suministros de alimentos
también es ardua. Algo que se debe considerar a implementar un programa de alimentacién
complementaria es que los maestros de escuela o €l personal de atencidn de salud no deben
verse recargados excesivamente por esta tarea administrativa. En muchos paises, hay ONG
privadas que ejecutan esta funcion y proporcionan capacitacion a personal de los
consultorios y las escuelas para garantizar una administracion y control adecuados. Los
programas de alimentacion complementaria que se administran y mangjan en el ambito local
podrian obviar parte de la necesidad de almacenamiento y transporte desde una ubicacion o
puerto central, pero persiste la tarea administrativa de realizar un seguimiento de los gandes
volumenes de productos alimenticios para garantizar que se usen de manera adecuada y no
sean robados, desviados o desperdiciados, ni que se permita su descomposicion.

El uso de aimentos en los centros de salud materno-infantil es objeto de cierta
controversia. Algunos piensan que la utilizacion de alimentos podria crear dependencia entre
los beneficiarios, dado que se consideran una donacion. Sostienen que los servicios de salud
deberian ser de una calidad suficiente como para que la gente los valorara sin tener que
recurrir a incentivo adicional de suministrar alimentos. Ademas, afirman que existe €l riesgo
de que la entrega de alimentos como incentivo donde antes no existia crea la expectativa de
una recompensa material por participar, de modo que cuando ya no se disponga de ese
incentivo, la participacion podria quedar por debajo de su nivel original. Esta es una hipétesis
aceptable, aunque no comprobada. Otro riesgo es que los alimentos se podrian convertir en el
gje central exclusivo de un programa, mientras que deberia ser solo una de las muchas
herramientas para meorar los resultados de salud. Ademés, las dificultades de la
administracion podrian desviar la atencion del personal de sus demés deberes y la oferta de
productos alimenticios valiosos podria captar toda la atencion de los beneficiarios y excluir
otros aportes ala salud y nutricion®.

® En Honduras, la entrega de alimentacién complementaria de salud materno-infantil estuvo asociada no con
una disminucién, sino con un aumento en la calidad de la atencién proporcionada, segin mediciones realizadas
mediante observacion directa. En los programas de salud materno-infantil que ofrecian incentivos con
caracteristicas de dectivo, la calidad de la atencion no tuvo diferencias con la de otros programas que no
ofrecian incentivos para participar. Esto se podria atribuir al hecho de que la ONG que entregaba |os alimentos
también supervisd rigurosamente €l personal del programa de salud materno-infantil, mientras que las ONG
encargadas de latransferencia con caracteristicas de efectivo no |o hicieron (Sanghvi y otros, 1995).

21



También se argumenta que los programas de alimentacién complementaria no son
sostenibles, porque dependen de la disponibilidad de alimentos provenientes del exterior del
pais. A menudo esto es cierto, pero los gobiernos o los sistemas locales escolares o de salud
también pueden organizar programas de alimentacion; existen muchos programas de
alimentacion escolar que emplean trabajo voluntario y aceptan contribuciones de alimentos
de los padres. Algunos programas de alimentacion complementaria de salud materno infantil
utilizan alimentos para € periodo de destete que se preparan en e ambito local con los
ingredientes disponibles en e lugar. Muchos de estos programas también utilizan los
alimentos entregados por donantes o por e gobierno nacional, pero deberia ser posible
manejarlos a nivel local si se dispusiera de financiamiento, asistencia técnicay capacitacion.

En el otro extremo del argumento se encuentran los que sostienen que s se dispone de
alimentos entregados por organizaciones de donantes, los paises pobres deberian utilizarlos.
Los aimentos no son una “recompensa’, siho mas bien una compensacion por los costos
reales de participar en los programas. SI € programa se disefia e implementa
cuidadosamente, el beneficio nutricional podria ser sostenible s cambia el comportamiento y
las actitudes de los beneficiarios frente ala nutricion. Asi, las “donaciones’ de alimentos solo
seriala motivacion inicial. Los alimentos se pueden emplear en forma terapéutica en el corto
plazo, también en este caso ligados a la educacion y a otros servicios pertinentes. En el caso
de la alimentacion escolar, e beneficio a largo plazo es la mejor productividad esperada de
una poblacion mas instruida. Por dltimo, no se aprecia diferencia entre € uso de alimentos
para recuperar a los nifios desnutridos o para prevenir su desnutricion y entre la entrega de
suplementos de hierro para curar la anemia o de suplementos de vitamina A para evitar su
deficiencia. Por cierto, es posible que se deban abordar las causas subyacentes de los
problemas nutricionales a través de una modificacion de las estructuras econdmicas y
politicas de un pais, pero mientras tanto, los aimentos complementarios pueden ayudar para
gue los hogares pobres eviten o enfrenten la desnutricion en aguellos momentos en que
alguno de sus miembros tenga serias necesidades nutricionales.

Si e concepto subyacente a los programas de alimentacion complementaria es aceptable
para las autoridades responsables, los programas de alimentacion complementaria de salud
materno-infantil serian adecuados en aguellas circunstancias en que la desnutricién es
frecuente, esto es, donde exista una alta tasa de insuficiente aumento de peso en las mujeres
embarazadas, de nifios con bajo peso a nacer y de lactantes y preescolares con atrofia del
crecimiento o peso insuficiente y donde la causa subyacente sea la pobreza. Para ser eficaces,
estos programas de alimentacion complementaria de salud materno-infantil requieren unared
de consultorios 0 puestos médicos plenamente operativos que sea accesible y esté en
funcionamiento. En e caso de los programas de alimentacion escolar, la l6gica implicita
indica que su maximo potencial de fomentar la matricula y la asistencia se logra en aquellos
casos en que € acceso al sistema escolar es generalizado, pero subutilizado, esto es, en que la
matricula o la permanencia son significativamente menores al 100%, la desercion es altay la
asistercia es baja. Por ultimo, ambos tipos de programas de alimentacion complementaria
pueden ser instrumentos Utiles para entregar alimentos ricos en nutrientes a los hogares
necesitados, siempre y cuando exista una disponibilidad generalizada de sistemas escolares o
de salud.

En términos politicos, los programas de alimentacion escolar son muy atractivos y
gozan de amplio apoyo entre los gobiernos y los beneficiarios. EI concepto de entregar
alimentos a los nifios en la escuela es atractivo y facil de comprender y los beneficios son
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intuitivamente claros, incluso en los casos en que los beneficios no estan demostrados
cientificamente. Eliminar los programas de alimentacion escolar existentes es politicamente
arriesgado, mientras que implementarlos es una forma rotoria para demostrar, a través de una
unica medida, que el gobierno apoya alos nifios, la educaciéon y lasalud y nutricién.

Problemas de disefio de |os programas

Los planificadores de los programas deben abordar una serie de problemas clave a disefiar
un programa de red de proteccion alimentaria.

Sustitucion. Los economistas y autoridades responsables admiten que los hogares (o
individuos) pueden sustituir los alimentos que originalmente consumian por los alimentos de
latransferenciay asi reducir €l efecto nutricional de dicha transferencia. La sustitucion es un
factor importante dentro del disefio. Existen formas de elevar la proporcién de la
transferencia que es adicional a actual consumo de alimentos del hogar, pero es inevitable
gue se produzca algun grado de sustitucion. Es necesario que la posibilidad de sustitucion sea
considerada al momento de disefiar € programa de alimentacién complementaria y que se
entregue una transferencia de un volumen tal que a menos parte de ella sea adiciona a
consumo actual del hogar y del individuo beneficiario. Por ggemplo, el Programa Especial de
Alimentacion Complementaria para Mujeres, Lactantes y Nifios (WIC) de Estados Unidos
proporciona cantidades muy grandes de alimentos a las mujeres embarazadas o en periodo de
lactancia (por gjemplo, 26,5 litros de leche, 26,5 litros de jugo de naranjay cuatro docenas de
huevos a mes y mas), con la expectativa de que a menos parte de estos aimentos sean
adicionales a lo que la mujer consumiria de lo contrario. Por otra parte, si la leche, jugo de
naranja y huevos reemplazan a los refrescos y pasteles a desayuno, habra un beneficio
nutricional neto parala mujer a pesar de la sustitucion.

La sustitucion no es mas que la forma que adopta un hogar para imponer sus propias
prioridades frente a una transferencia que es entregada de acuerdo a las prioridades del
donante. La dificultad es que las “propias prioridades’ del hogar pueden no reflgar
equitativamente las necesidades de todos sus miembros. Segiin como se tomen |as decisiones
del hogar (una interrogante que escapa a horizonte de este documento), es posible que no se
conceda la misma dta prioridad a las necesidades de los miembros méas vulnerables, como
las mujeres y los nifios, que le otorgarian los planificadores preocupados de la salud infantil y
la productividad en € largo plazo (0 mismas las mujeres y nifios). Méas arriba en este
documento ya se menciond que e mismo hecho de que la transferencia sea en forma de
alimentos reduce e probable grado de sustitucion, en parte porgue los alimentos con
frecuencia se perciben como parte del dominio de la mujer, de modo que todo alimento que
ingresa al hogar queda bajo su control.

Filtracion. Este tipo de problema se produce cuando los miembros de grupos no
beneficiarios se ven favorecidos con € programa de alimentacion complementaria. Hay dos
tipos de filtracién: e que ocurre cuando otros miembros del hogar beneficiario comparten los
alimentos complementarios destinados a un individuo y e que se produce cuando algunos
hogares que no cumplen con los requisitos reciben el beneficio. La filtracion dentro del hogar
es cas inevitable y no es razonable esperar que los hogares reciban un suplemento
alimentario en nombre de un nifio para negarselo a los demés nifios del hogar. Las
bereficiarias de los alimentos suplementarios de salud materno-infantil a menudo admiten
espontdneamente que estos alimentos se comparten dentro de sus hogares (observacion
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persona del autor en Bolivia, 1999). En un programa experimental citado muy a menudo se
proporcionaba leche acidificada a los nifios del programa de leche chileno y se constaté que
con esto se reducia la probabilidad de que los adultos la consumieran (Harbert y Scandizzo,
1982). Aparte de los alimentos de destete, existen pocos alimentos que por su propia indole
se destinan a determinados miembros de un hogar. Ademés, en hogares de ato riesgo, la
filtracién hacia otros nifios probablemente entregue beneficios que éstos necesitan (Beaton,
1993). En este sentido, se puede considerar que el nifio o madre tomado como objetivo es un
punto de entrada al hogar y por ende, se debe reconocer de partida que los beneficios que se
entregan se pueden utilizar para satisfacer |as necesidades de todo e hogar.

Corrupcion, desvio y pérdidas Cuando un programa implica grandes cantidades de un
producto valioso, siempre existe € riesgo de que éste se desvie y se destine a usos no
autorizados. En cada nivel de la cadena administrativa del programa, desde €l nivel més
alto hasta el mas bajo, existe €l riesgo de que los productos puedan ser robados y vendidos.
Se trata de un problema administrativo que reviste la misma seriedad en los programas de
entrega de alimentos como en los programas relacionados con sellos para la compra de
alimentos, cupones o efectivo. Sin embargo, en el caso de los alimentos, existe un mayor
riesgo de que se descompongan debido al almacenamiento y manipulacion inadecuados, 10
que significa que para los programas de alimentacién complementaria es esencial contar
con los procedimientos administrativos y de control apropiados. La focalizacion
inadecuada o la falta de fiscalizacion de los criterios de focalizacion también son un riesgo
en cualquier programa de transferencias, pero no revisten la naturaleza de corrupcion, a
menos que el personal del programa robe los alimentos o acepte pago por ellos de parte de
individuos que de lo contrario no los recibirian.

Alimentacién in situ versus alimentacion para llevar a casa. Los programas de
alimentacion complementaria de salud materno-infantil proporcionan alimentacion in situ
(también denominada “aimentacién humeda’) o alimentos para llevar a casa (“raciones
secas’). La aimentacion in situ parece tener la ventgja de que los nifios beneficiarios
realmente reciben los alimentos destinados a ellos, pero desde luego, la posibilidad de que la
alimentacioén in situ sustituya una merienda que €l nifio habria consumido en casa significa
gue tampoco se puede asegurar su complementariedad. La alimentacion in situ tiene costos
de participacion muy elevados para los beneficiarios. deben asistir a consultorio todos los
dias para recibir la merienda, incurriendo en costos de vigje y en la pérdida de un tiempo que
de otro modo se habria empleado en otras actividades del hogar o mercado. Por este motivo,
se ha observado que la alimentacion in situ tiene una mayor tasa de desercion que la
alimentacion para llevar a casa (OMS, 1997). Los programas de alimentacion in situ con
frecuencia sblo sirven para las familias que viven a unos pocos minutos del lugar donde se
entrega la alimentacion (observacion persona del autor en Honduras, 1993). Por otra parte, la
aimentacion in situ impone elevadas exigencias administrativas. El persona o los
voluntarios del programa deben estar disponibles a diario para preparar, servir y limpiar
después de las comidas. Una ventgja de la adimentacion in situ es que, debido a que requiere
asistencia diaria, permite instruir a los participantes sobre comportamientos adecuados en la
alimentacion y a momento de cocinar. La alimentacion para llevar a casa a menudo se
encuentra estructurada de modo que los beneficiarios deben participar en actividades
educacional es, aunque solo en forma ocasional.

La alimentacion para llevar a casa reduce enormemente |os costos de participar para los
beneficiarios, ya que la distribucion se redliza con una frecuencia mucho menor que la
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alimentacién in situ: a menudo una vez a mes o ligada a intervalo recomendado para las
visitas a consultorio. Esto significa que con un nivel administrativo determinado se puede
[legar a mas hogares. Es probable que las cantidades que se deban entregar a los nifios para
lograr un determinado beneficio sean mayores, debido a la probabilidad de que los alimentos
sean compartidos con los demés nifios del hogar, pero estas mayores cantidades
probablemente también generen mas beneficios. Sin embargo, es posible que los
beneficiarios tengan que retirar grandes cantidades voluminosas de alimentos y que necesiten
pagar por transportarlos a casa. Dado que los aimentos para llevar a casa no deben ser
perecederos, es més facil venderlos o intercambiarlos s los beneficiarios lo prefieren asi. Es
muy posible gue los alimentos que se llevan a casa se compartan, de modo que la cantidad
entregada debe ser superior ala cantidad que necesita e beneficiario (véase mas adelante).

Por cierto, la dimentacién escolar es por definicién una dimentacién in situ. Los
beneficios educacionales de la merienda escolar asociados a divio inmediato del hambre de
los nifios no se logran s 1os aimentos se llevan a casa. Sin embargo, la funcion de incentivo de
los aimentos se puede cumplir de la misma forma con los alimentos para llevar a casa e
incluso con ayuda en efectivo. En Honduras, una transferencia a los hogares en forma de
cupones con caracteristicas de efectivo distribuidos a través del sistema escolar tuvo un efecto
tres veces mayor que e de una peguefia merienda escolar en que los nifios completaran 1os
anos de escuela. Ni la merienda ni los cupones incidieron en megjorar los resultados en las
pruebas rormalizadas (Rogers y otros, 1995). Por otra parte, las escuelas han sido utilizadas
como medio para distribuir alimentos a los hogares en forma de raciones secas, como incentivo
para que las familias permitan que las nifias asistan ala escuela (PMA, 1995, y CRS, 1993).

Criterios de elegibilidad y focalizacion. Gran parte de los programas de alimentacién de
sdud materno-infantil se orientan a destinatarios especificos en varios niveles. Primero,
funcionan en consultorios gque atienden areas de baos ingresos, segundo, se focalizan de
acuerdo a la edad de los nifios y € estado fisiolégico (como e embarazo o lactancia) de las
mujeres; y tercero, a menudo se orientan hacia los nifios que caen dentro de ciertos criterios
de crecimiento. El ingreso familiar rara vez constituye un criterio explicito, porque es muy
dificil de medir. Sin embargo, los consultorios publicos en general no atraen a las familias
adineradas, de modo que la focalizacién geogréfica y la naturaleza autofocalizada de los
consultorios publicos podrian ser suficientes para garantizar que se llegue a las poblaciones
de bgjos ingresos. Entre los programas que se basan en e crecimiento, algunos usan un
estandar fijo. Por g emplo, los nifios ubicados mas de dos desviaciones estdndar bajo la media
de estatura segun la edad o de peso segun la edad se podrian considerar desnutridos y, por o
tanto, requerir alimentacion complementaria. Es preferible emplear |a tasa de crecimiento, es
decir, concentrarse en los nifios cuyo crecimiento esta bajo la trayectoria recomendada o en
las mujeres embarazadas cuyo aumento de peso mensual se encuentra bgjo los niveles
recomendados. Si e programa de alimentacion complementaria tiene el propdsito de aliviar
la desnutricién, es mejor recurrir a la tasa de crecimiento y no a un estandar fijo de
crecimiento alcanzado, puesto gque asi se puede detectar la falta de crecimiento en una etapa
inicial, posiblemente antes de que se generen dafios permanentes. Las tablas de crecimiento
utilizadas para calcular la estatura segun la edad, € peso segun la edad y € peso segun la
estatura se elaboraran para evaluar grupos poblacionales mas que individuos. Aunque es
bastante probable que un individuo que se encuentre dos desviaciones estdndar bajo la media
sufra de desnutricion (ya sea debido a la falta de aimentos o a alguna enfermedad u otra
causa), es posible que este criterio no detecte a muchos nifios que estan en proceso de
transformarse en desnutridos (Bessenecker, 1999)
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La focalizaciéon basada en € estado antropométrico es una practica cuestionable si €l
objetivo de los programas de alimentacion complementaria de salud materno-infantil es
prevenir méas que curar la desnutricion. Para cumplir con €l objetivo de prevencion, la
focalizacion se debe basar en e riesgo: en e nivel socioecondmico (indicado por la
ubicacion) y en @ estado del embarazo segiin la edad. Como se mencioné anteriormente, la
alimentacion complementaria que se inicia en una etapa temprana del embarazo es mas
eficaz en prevenir nifios de bao peso a nacer y, por ende, esta alimentacion se debe
proporcionar en cuanto se detecte e embarazo. Esto significa que la disponibilidad de
alimentos puede ser un incentivo para que las mujeres traten de obtener atencion prenatal
temprana. La alimentacion complementaria de los lactantes se debe orientar hacia los nifios
entre seis meses y aproximadamente 30 meses de edad. Los nifios menores de seis meses solo
deberian recibir leche materna, pero sus madres deberian recibir € suplemento para
compensar las cargas nutricionales adicionales que implica la lactancia. Alrededor de los 30
meses se reduce el efecto de los suplementos nutricionales en |a estatura de |os nifios, porque
la tasa de crecimiento infantil disminuye después de este punto. La focalizacion basada en los
criterios de riesgo en lugar de la antropometria también evita el potencial problema a menudo
citado, pero nunca documentado, de los incentivos perversos, esto es, que las madres
deliberadamente traten de mantener a sus nifos desnutridos para continuar calificando para el
suplemento alimenticio. Proporcionar €l suplemento durante un tiempo determinado también
podria evitar este problema, esto es, una vez que se considera que los nifios califican para €
suplemento, 1o reciben por un periodo fijo que no depende de su estado antropométrico.

La aimentacion complementaria de salud materno-infantil también podria depender del
cumplimiento de determinadas normas de atencion prenatal, posnatal y de puericultura. Por
cierto, esta condicionalidad requiere retener los alimentos 9 las madres no cumplen, algo
dificil de llevar a cabo para € personal de un consultorio. Sin embargo, incluso la amenaza
de condicionalidad puede ser suficiente parainducir € cumplimiento de las madres.

Si los programas de aimentacion escolar se oriertan a determinados grupos, esto se
deberia hacer segun la escuela méas que segun el curso o estudiante en particular. Existen
buenos motivos para ofrecer meriendas escolares a todo € universo de los nifios escolares,
puesto que los nifios sienten hambre durante € dia independientemente de su nivel
econdmico. Pero si la alimentacion escolar universal es una opcion demasiado costosa, como
sucede en muchos paises dadas las numerosas prioridades que compiten por los recursos, la
alimentacion se debe orientar a las escuelas que sirven a poblaciones de bajos ingresos. Sin
embargo, no hay que entregar alimentos solo a los nifios pobres dentro de una escuela o de un
curso, debido a estigma que crea y dado que probablemente desalentard a los nifios
necesitados de aprovechar € programa. Por otra parte, los resultados de la focalizacion
dentro del curso son bgjos, ya que en muchos casos e maestro o el funcionario que maneja el
programa simplemente dividira los alimentos en porciones mas pequefias para que todos los
nifios puedan participar (Sahn 'y otros, 1981).

En Estados Unidos, todos los nifios de las escuelas en que se entregan programas de
desayuno y almuerzo escolar califican para participar, pero los nifios que no son pobres
deben pagar, mientras que los nifios pobres reciben las meriendas en forma gratuita. En 1977,
se aprobaron regulaciones para exigir a las escuelas la elaboracion de sistemas para evitar la
identificacion de los nifios que reciben meriendas gratuitas o a precios reducidos. De este
modo, los padres de los nifios no pobres pueden pagar €l almuerzo o & desayuno utilizando
cupones enviados por correo a sus casas, mientras que los nifios pobres reciben idénticos
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cupones, pero sin pagar. Por consiguiente, en la sala de clases o0 en la cafeteria no se sabe
cudles son los nifios que pagan y cuadles no. Este nivel de burocracia probablemente no sea
factible en la mayoria de las escuelas de |os paises en desarrollo.

Hace poco, € Programa Mundia de Alimentos adoptd €l sistema de focalizar los
programas de alimentacion escolar en aquellas &reas en que la matricula de las nifias es
evidentemente mas baja que la de los nifios, de modo que e programa se utiliza como
incentivo para aumentar la asistencia de las nifias. También dgjé de apoyar la alimentacion
escolar en todas las escuelas de un pais determinado y opt6 por entregar asistencia solo alas
escuelas de las regiones pobres y sin seguridad aimentaria'y sdlo a los cursos de educacion
primaria (PMA, 1995).

Criterios para suspender la alimentacion complementaria. La mayor parte de los
programas de aimentacion de salud materno-infantil sigue entregando aimentos a las
mujeres embarazadas durante un periodo determinado (a menudo seis meses) después del
nacimiento de su hijo. El fundamento para esto es que la madre necesita alimentos
adicionales para apoyar las demandas nutricionales que implica la lactancia materna. A
menudo los programas de salud materno-infantil proporcionan alimentos a los nifios hasta
gue hayan alcanzado un nivel de crecimiento satisfactorio y 1o mantienen durante un periodo
determinado. Como se menciond anteriormente, supeditar la alimentacion complementaria a
sostenidas bajas tasas de crecimiento parece crear incentivos perversos. Si la alimentacion
complementaria entregada no se basa en criterios antropomeétricos sino de riesgo, el criterio
pertinente para dejar de entregarla es que los beneficiarios dejan de pertenecer a grupo
beneficiario. Si € objetivo de la aimentacion complementaria es tratar la desnutricion, es
conveniente suspender la alimentacién una vez acanzado e crecimiento adecuado y
agregando un periodo de varios meses para asegurar que €l crecimiento pertinente se
mantenga. No se debe retirar a los beneficiarios del programa la primera vez que alcanzan
una tasa de crecimiento adecuada. Para evitar cualquier posibilidad de incentivo perverso,
puede ser mas conveniente que los alimentos se entreguen durante un periodo de tiempo fijo.
En todo caso, los nifios que no mejoran durante ese periodo probablemente necesitaran
ciertos aportes adicionales a los alimentos complementarios. Durante ese mismo tiempo, €l
programa de salud materno-infantil deberia proporcionar educacion y otros medios para
asegurar que e beneficiario no vuelva a su estado de desnutricion una vez que ya no reciba
los alimentos complementarios.

L6gicamente, no hay criterios para suspender los beneficios a los nifios que participan
en programas de alimentacion escolar. Si € programa se considera conveniente a nivel
nacional, se deben entregar meriendas a los nifios de las escuelas que califican mientras
asistan a esas escuelas. Dada la popularidad de los programas de alimentacion escolar, es
dificil suspender estos programas una vez implementados.

Manejo de los tiempos. Todas las evaluaciones de los programas de alimentacion
complementaria concuerdan en que la confiabilidad es fundamental para su eficacia. Una vez
iniciado un programa, las suspensiones e interrupciones son perjudiciales para su efecto de
incentivo. Los beneficiarios pueden perder el interés y la participacion incluso podria
disminuir. Sin embargo, si los participantes estén conscientes de las interrupciones esperadas
y saben que son temporales, es posible que continlen participando. Cualquier efecto
nutricional también depende del suministro regular de alimentos y un motivo habitua citado
para la fata de efectos mensurables en los programas de alimentacion de salud materno-
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infantil es justamente el suministro irregular (Rogers, 1995; Gillespie, 1999; y Kennedy y
Alderman, 1987).

En € caso de las raciones para llevar a casa, un factor que se debe tener en cuenta a
decidir sobre la frecuencia de la distribucion es simplemente la cantidad de alimentos que
una persona puede transportar. El peso y volumen de una Unica distribucion debe ser
manejable. Por otra parte, los alimentos distribuidos en cantidades pequefias, pero con mayor
frecuencia, aumentan la probabilidad de que sean consumidos y no vendidos o
intercambiados. Sin embargo, una mayor frecuencia de distribucion también aumenta los
costos de tiempo de los beneficiarios y 1a carga administrativa para el personal a cargo del
programa. Mientras mas distante se encuentre la poblacién beneficiaria del consultorio,
mayores seran los costos de tiempo implicados en una distribucion frecuente de alimentos.
En la mayoria de los programas de salud materno-infantil, las raciones secas se distribuyen
todos los meses o cada tres meses. Vincular la distribucion de los alimentos a las visitas al
consultorio realizadas por los beneficiarios para otros propésitos es conceptualmente
atractivo y reduce e costo de tiempo para los beneficiarios. Sin embargo, impone una carga
administrativa en el personal del consultorio, € que podria preferir destinar un diaa mesala
distribucion de alimentos en el cual no deban dedicarse a otras taress.

L os programas de comidas escolares por |0 general estan estructurados como desayunos,
almuerzos o una merienda a mitad de la mafiana. El argumento para entregar desayunos es
gue los nifios pueden llegar con hambre ala escuela, en especia si tienen que recorrer largas
distancias. Ademés, se pueden concentrar mejor si comen antes de iniciar la jornada escolar.
El argumento para entregar almuerzos es gque los nifios que consumieron alimentos en la
mafiana por Ultima vez necesitan una merienda a medio dia para trabajar hasta el final de la
jornada escolar. Con frecuencia se sostiene que es més probable que las meriendas ricas en
nutrientes entregadas entre las horas de comida sean adicionales al consumo de alimentos por
parte del nifio que las comidas regulares. El fundamento es que los padres proporcionaran
desayuno y almuerzo a los nifios s la escuela no los suministra, pero que podrian considerar
las meriendas como un ‘adicional’. No encontramos ningun estudio que aborde de manera
explicita la interrogante de la distribucion cronoldgica Optima de las meriendas escolares,
pero un estudio llevado a cabo en Honduras constatd que méas del 98% de los nifios afirmé
gue habia tomado desayuno, ya sea que se ofreciera una merienda de media mafiana en su
escuela o no (Rogersy otros, 1995).

Tamafio y composicion del complemento alimenticio. En la alimentacion para llevar a
casa, la principal consideracion es la de proporcionar suficientes alimentos para que se
puedan compartir dentro del hogar. El Programa Mundial de Alimentos recomienda entregar
més alimentos al hogar en los programas de aimentos para llevar a casa que en los
programas de alimentacion in situ, s bien esta recomendacion no se basa en estudios
empiricos. Un reciente informe de USAID recomienda proporcionar un tercio de las
necesidades caldricas y proteicas de todo €l hogar en los programas de alimentacion de salud
materno- infantil destinados a prevenir la desnutricion de nifios menores de tres afios. Por
cierto, una cantidad mayor también tiene un efecto mayor (OMS, 1997).

La entrega de aimentos ricos en nutrientes puede significar un aporte importante a los
programas de alimentacion complementaria. La reparticion de alimentos con valor agregado,
como alimentos fortificados compuestos de trigo y soya 0 de maiz y soya, pueden proporcionar
a los beneficiarios importantes micronutrientes, aun cuando es probable que éstos no valoren
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estos aimentos mas que los aimentos equivalentes sin fortificacion. En € caso de la
alimentacion in situ, es bastante probable que esta alimentacion sustituya alguna comida, de
modo que su densidad en micronutrientes y macronutrientes es importante. Una comida de este
tipo debe proporcionar mas que la comida equivalente consumida en casa, alo menos un tercio
de lo que una persona necesita diariamente en calorias y proteinas y tanto como seafactible de
lo que necesita un nifio en micronutrientes. Algunos programas de alimentacién in situ utilizan
alimentos donados por los padres participantes, 10 que es vaido para los programas de
meriendas escolares y los programas in situ de salud materno-infantil. Una ventgja de esto es
gue los programas pueden servir comidas nutritivas que luego los participantes pueden imitar
usando aimentos que pueden comprar, 1o que los diferencia de los aimentos fortificados,

como los dimentos compuestos de trigo y soya 0 de maiz y soya con los cuales no estan

familiarizados. Ademas, es poco probable que puedan disponer de ellos s se interrumpe €l

programa.

Las raciones donadas por 1o general constan de granos (arroz, maiz y harina de trigo),
una legumbre como frijoles o lentgjas, aceite y aimentos compuestos fortificados. Las
donaciones del Programa Mundia de Alimentos en ocasiones incluyen pescado enlatado y
han existido programas que también distribuian leche en polvo descremada. La aceptabilidad
de los aimentos donados en agunos casos ha sido un aspecto problemético de estos
programas. Los beneficiarios de determinadas regiones a menudo demuestran fuertes
preferencias por un tipo de legumbre o por maiz blanco en lugar de amarillo, por gjemplo.
Estos problemas de aceptabilidad no surgen con los alimentos locales.

Los alimentos que tienen un valor muy alto (como |os aceites vegetales fortificados) son
mas susceptibles de ser malversados (robados) o vendidos por los beneficiarios a cambio de
efectivo. Por ggemplo, en un programa de alimentacion de salud materno-infantil en India, las
Unicas pérdidas sufridas en los envios fueron la leche en polvo descremada (constatacion
personal del autor, 1979). Ademas, en un programa de distribucion de alimentos en Estados
Unidos en que se almacenaron varios alimentos diferentes en una estacion de bomberos entre
las distribuciones semanales, solo desaparecio la mantequilla (observacion personal del autor,
1972). Si los beneficiarios venden aimentos de muy alto valor, como la leche y € aceite, es
bien posible que utilicen & dinero para comprar alimentos de menor valor monetario, pero de
mayor valor nutricional para € hogar. Desde luego, mientras mas alto sea el componente de
la transferencia respecto de los ingresos, mayor serd € valor del producto. Este dltimo punto
no se aplica alos alimentos desconocidos, como e compuesto fortificado de trigo y soya o de
maiz y soya, porque la poblacion loca no los reconocerd. Los vaorarén de acuerdo con €
precio del sustituto més cercano que exista en el mercado local.

Los bienes perecederos tienen més posibilidades de ser consumidos y menos de ser
vendidos que las raciones secas, pero distribuir alimentos perecederos eleva €l costo de un
programa debido a las dificultades del transporte y almacenamiento que implican. Los
planificadores de programas destinados a distribuir aimentos perecederos deben estar
conscientes de que se deben manipular de manera segura y repartir antes de que se
deterioren.

Criterios para evaluar los programas

Los programas de alimentacién complementaria de salud materno-infantil se pueden evaluar
sobre la base de sus multiples objetivos. En términos de sus objetivos nutricionales y de
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salud, se deben evaluar segun los siguientes criterios. s las mujeres que recibieron los
complementos durante su embarazo tuvieron hijos con un peso y longitud mayores que €l
promedio a nacer, si los pesos fueron menores que € promedio a nacer, S se registraron
menores tasas de mortalidad materna y perinatal y de anemia materna. Los criterios para
evaluar los programas asociados con nifios que recibieron alimentacion complementaria
deben ser: mejores tasas de estatura 'y peso entre los nifios durante los primeros dos afios de
vida y una menor prevalencia de la desnutricion medida segiin su estado antropomeétrico y
medidas bioquimicas (por gjemplo, anemia).

En términos del objetivo de incentivo, los criterios para evaluar un programa de
alimentacion complementaria deben incluir e mayor cumplimiento de las normas de
atencién prenatal, posnatal y de puericultura y mayores tasas de inmunizacion. Si el
programa de saud materno-infantil es integral, uno de los efectos del aumento de la
asistencia al consultorio deberia ser un mejoramiento en las précticas de cuidado y
alimentacion infantil por parte de las madres que participan en €l programa.

Puesto que los nifios de los programas de alimentacion escolar ya tienen mas de seis
anos, es poco probable que mejoren sus indicadores de estatura y peso segun la edad,
excepto en aquellas éreas en que la desnutricion aguda sea un problema generalizado. Para
el momento en que alcanzan la edad escolar, € crecimiento de los nifios se ha desacel erado.
Recuperar el crecimiento podria ser posible, pero es menos probable que se pueda
constatar. Los nifios en edad escolar se podrian beneficiar de un mayor consumo
aimentario en términos de mayores niveles de actividad y un mejor desarrollo
cognoscitivo, pero ambos son resultados muy dificiles de medir. Sin embargo, como se
menciond anteriormente, en algunos estudios se ha constatado que las meriendas estan
asociadas con mejores resultados en las pruebas normalizadas rendidas en la escuela
(Meyers y otros, 1989). Un conjunto de criterios para evaluar los programas de
alimentacion escolar consta del aumento de matricula, menores tasas de desercion, mayores
coeficientes de retencion escolar y un aumento en la cantidad de nifios que finaliza la
escuela. También deberia aumentar la asistencia regular durante e afio escolar. En
programas especificamente dirigidos a las nifias, un aumento en la matricula de las nifias y
un mejor equilibrio entre la matricula de nifios y nifias serian criterios que apuntan al éxito
del programa.

V. Programas de alimentos por trabajo

L os programas de alimentos por trabajo son programas gue generan empleos en |os cuales se
entregan alimentos a modo de salario o como incentivo para trabgjar en lugar de efectivo.
También se han usado alimentos en programa que compensan a los participantes por su
tiempo mientras adquieren conocimientos técnicos relacionados con e trabgjo 0 como
remuneracion grupal (a una comunidad en conjunto) por tareas como la excavacion de un
pozo para la comunidad, la construccion de salas de clase 0 e mantenimiento de tramos de
caminos publicos. Los programas de obras publicas pueden funcionar como programas de
redes de proteccién social en casos de crisis, dado que emplean trabajadores cuando se carece
de otras fuentes de empleo (a modo de empleador de Ultima instancia). De otro modo, actlan
como complemento de otras actividades generadoras de ingresos para los hogares pobres
(como unared de proteccion social).



Fundamento econdmico del programa de alimentos por trabajo

Es conveniente utilizar alimentos a modo de salario cuando e mercado de aimentos se
encuentra perturbado o no funciona debido a un conflicto 0 hambruna, o cuando el aumento de
la demanda local provocaria un aza de precios en lugar de una mayor afluencia de aimentos
desde otras zonas. El pago en forma de alimentos también puede tener beneficios nutricionales
s los aimentos que ingresan a hogar quedan bgo € control de las mujeres, puesto que en
genera la preparacion de los alimentos pertenece a dominio de ellas 'y porque suelen usar los
alimentos para € consumo familiar en lugar de venderlos o intercambiarlos. La entrega de
alimentos como salarios a los hogares que se encuentran en condiciones de pobreza absoluta no
deberia afectar los precios de mercado, puesto que la mayor parte de los alimentos que reciban
(8 se mangan y entregan de la manera adecuada) sera adiciona a los aimentos que de otro
modo habrian comprado y no un sustituto de ellos. Sin embargo, s |os aimentos se distribuyen
en forma generalizada como saario en lugar de orientarlos en forma limitada hacia los
extremadamente pobres, existe € riesgo de que hagan bajar |os precios locales de |os alimentos
debido a repentino aumento de la ofertalocal de éstos.

Si e mercado de alimentos funciona como es debido, un programa de obras publicas
gue paga a sus trabajadores en efectivo deberia funcionar tan bien como un programa de
alimentos por trabajo. Sin embargo, los alimentos se pueden destinar mejor por su propia
indole a los necesitados si los no pobres prefieren ser remunerados en efectivo. Cuando
existe inflacion, los beneficiarios podrian preferir alimentos como pago, puesto que una
cantidad dada de alimentos mantiene su valor, pero no asi un salario en efectivo (von Braun y
otros, 1999). No obstante, los alimentos que se utilizan en los programas de alimentos por
trabajo en genera estan disponibles de parte de los donantes internacionales y por eso se
recurre a esta modalidad, mientras que cantidades equivalentes de efectivo necesitarian
provenir del propio presupuesto del gobierno.

Disefio de los programas

Los programas de alimentos por trabgjo (FFW, por su sigla en inglés) contratan a
trabajadores no calificados y semicalificados para proyectos especificos (construccion de
caminos, excavacion de canales 0 pozos de riego, construccion de escuelas o consultorios o
creacion de infraestructura similar). Un aspecto de maxima importancia en estos programas
es gque sean lo mas importantes posible para la sociedad (ademéas de acordar la inseguridad
alimentaria inmediata de |os hogares). Estos proyectos requieren aportes de ingenieria u otros
aportes técnicos calificados y necesitan recursos, como herramientas, equipos y suministros,
gue se deben pagar en efectivo. La mayor parte de los donantes de alimentos permite que un
cierto porcentge de los alimentos entregados al programa sea vendido a cambio de efectivo
(monetizado) para cubrir estos costos. Sin embargo, es justamente la falta de estos
componentes no alimentarios que suele hacer fracasar a muchos proyectos de programas de
alimentos por trabajo (Webb y Moyo, 1993).

Un problema de disefio primordial radica en decidir si los alimentos proporcionados se
entregan como un salario real 0 se tratan mas bien como en un programa de nutricion. Si se
entregan como salario, € programa proporcionaria a los trabajadores una cantidad especifica
de alimentos por unidad de tiempo trabagjada o trabajo realizado, sin considerar e tamafio o
composicion de su hogar. Si se entregan como en un programa de nutricién, el programa
cacula @ tamad de la racion que necesita € beneficiario a cambio de una cantidad
especifica de trabgjo. Este Ultimo sistema podria generar un salario significativamente mas
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alto que € salario en curso para mano de obra no calificada en el &rea. Esto automaticamente
eliminaria la naturaleza autofocalizante del programa y crearia problemas en e mercado
laboral del sector privado. Por otra parte, gustar los salarios a los diferentes tamafios de
hogar de los trabagjadores originaria un pago desigua por € mismo trabgo, lo que
posiblemente crearia resentimiento entre |os trabajadores. Por consiguiente, la mayor parte de
los programas de alimentos por trabgjo fijan los salarios en alimentos segin el tiempo
trabajado o la produccion con respecto a los salarios vigentes.

Determinar el valor del salario en alimentos implica problemas de caracter ético y legal.
Establecer € salario justo bajo € salario de la mano de obra no calificada que predomina en
el area evitara distorsiones y permitira la autoseleccion, pero podria no &r suficiente para
mantener un hogar, s éste fuese el objetivo principal del programa. Siguen existiendo
desacuerdos entre los principales organismos egecutores, como €l Programa Mundia de
Alimentos (PMA) y la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), acerca de los requisitos
de salario minimo y las normas laborales internacionales. La OIT sostiene que se deben
cumplir los salarios minimos establecidos en el &mbito interno de cada pais, mientras que los
gjecutores de muchos programas de alimentos por trabajo sostienen que el valor de la racion
debe ser igual 0 menor que las tasas de mercado predominantes por obra o se deben fijar de
acuerdo con algun objetivo nutricional tedrico para € empleo estaciona a largo plazo. Por
cierto, cuando se trata de un trabgjo pesado (o que es habitua) y e salario es bajo (por
disefio), existe e riesgo de que las calorias gastadas por los trabagjadores en € trabajo sean
superiores al contenido caldrico del salario en alimentos. Esto es aparentemente lo que
observo en Bolivia (Schlossman, 1993), donde las mujeres trabgjaron en la construccion de
caminos para poder alimentar a sus familias a costa de su propio bienestar nutricional.
Practicamente no existe documentacion empirica de tales pérdidas netas para los individuos
gue participan en forma voluntaria en actividades de programas de alimentos por trabgo. Es
poco probable que |os salarios predominantes se ubiquen bajo el nivel de subsistencia de una
persona, aungue es posible que |os trabajadores opten por compartir sus salarios en alimentos
con los miembros de su familia en perjuicio de su propio estado nutricional neto.

El mangjo de los tiempos también es importante en el pago. Desde el punto de vista
nutricional, los pagos diarios 0 semanaes pequefios son Mas convenientes, porque las
cantidades mayores son mas faciles de intercambiar 0 de vender para los beneficiarios. En €
aspecto logistico, sin embargo, puede ser dificil realizar pagos frecuentes en forma de
alimentos debido a la necesidad de transporte y de distribucion de estos productos
voluminosos. Por o tanto, la norma son los pagos quincenales o mensuales.

La composicion de la racion influye en la repercusion del programa, puesto que los
hogares tendran en cuenta este factor en su calculo econdmico de S conservar y consumir o
bien vender los alimentos que reciban. Los alimentos no perecederos y de valor relativamente
alto, como € aceite en latas o los frijoles secos y € arroz en bolsas, son féciles de
comerciaizar y funcionan més como un salario en efectivo. Por cierto, vender un aimento
costoso a cambio de efectivo para comprar mayores cantidades de alimentos més baratos
puede ser racional en términos econdmicosy beneficioso en términos nutricionales, de modo
gque se debe desdlentar. Sin embargo, S los beneficiarios reciben y venden alimentos
fortificados con nutrientes, como € aceite fortificado con vitamina A o los compuestos
fortificados de maiz y soya, se perdera el beneficio nutricional de la fortificacion, puesto que
el beneficiario posiblemente no reconozca € valor de los nutrientes agregados a fijar su
precio. Por otra parte, s 10s alimentos compuestos no son consumidos en forma habitual o no

32



son aceptados culturalmente, esto desalentard a los beneficiarios para tratar de venderlos
dado que puede resultar dificil determinarles un precio.

Por lo general, la calificacion para participar en los programas de alimentos por trabajo
se define por medio de la disposicion a trabgjar, ya que se supone que la focalizacion
geogréfica y la naturaleza autofocalizante del trabagjo garantizardn que los programas solo
beneficiardn a los necesitados. Sin embargo, es posible que esto no ocurra. Si € trabgo es
escaso, incluso los no pobres podrian considerar muy conveniente cualquier trabgjo y existe
el riesgo de que los hogares relativamente menos necesitados influyan en los administradores
de proyectos para que contraten a sus miembros en lugar de los que tienen mayor necesidad,
tal vez incluso mediante sobornos o coimas. Desafortunadamente, establecer un limite para el
nimero de trabajadores inscrito en un proyecto determinado también puede terminar en la
excluson de los més necesitados, puesto que los hogares més adinerados con frecuencia
logran ubicarse de algiin modo u otro en las listas oficiaes antes que los pobres.

No todos los hogares necesitados pueden participar en los programas de alimentos por
trabajo, ya que deben contar con un miembro fisicamente apto para realizar €l trabgjo. Esto
excluye a aguellos que solo tienen miembros ancianos, discapacitados o nifios muy pequefios.
En agunos lugares, es més probable que las mujeres recurran a empleos de alimentos por
trabgjo. En muchos mercados laborales, las mujeres ganan menos gque los hombres, de modo
gue resulta racional en términos econdmicos que € hombre del hogar tenga un empleo con
salario en efectivo, mientras que la mujer recurra a programa de alimentos por trabgo,
donde su salario es e mismo que recibiria un hombre. En cambio, s los sadarios se basan en
la produccién de trabajo, en caso de un trabajo pesado (como el movimiento de tierras), es
probable que e pago neto de una mujer en un programa de aimentos por trabagjo sea mas
bajo que & de un hombre. En agunas &reas, los hombres estan fisicamente ausentes y han
emigrado en € largo plazo, de modo que muchos hogares de facto estan encabezados por una
mujer. Se ha sugerido que la ausencia de una mujer de su hogar debido a su trabgo en un
programa de alimentos por trabajo podria tener un efecto negativo en sus hijos (debido a la
fata de atencion y supervision infantil). Sin embargo, estudios realizados en Africa
occidental parecen indicar que esto no sucede, puesto que el caracter adicional de los
alimentos y la presencia de otros encargados del cuidado (en hogares poligamos) incide en
gue de todos modos los hijos de mujeres que participan en programas de alimentos por
trabajo se beneficien en términos nutricionales (Brown y otros, 1994).

El posible conflicto entre la existencia de un programa de alimentos por trabajo (o por
cierto, de cualquier trabajo remunerado fuera del hogar) y la necesidad de cuidado infantil
apunta al valor de elaborar programas que proporcionen guarderias en €l lugar de trabajo o
cercanas a éste. Estos programas ofrecen empleo a las mujeres que cuidaran de los nifios y
también permiten que otras mujeres participen en los programas de alimentos por trabajo o
en otros trabajos.

Se puede decidir que un programa de alimentos por trabajo esté disponible sdlo por un
lapso de tiempo determinado, por gemplo, sdlo mientras exista hambruna inducida por €
clima. Los programas de obras publicas en curso (como € Plan de Empleo Garantizado de
Maharashtra de India) no tienen ningun criterio explicito de salida. Esto significa que los
beneficiarios trabajan hasta que encuentran otro trabajo en € sector privado. De hecho, con
frecuencia se incorporan y luego se retiran de las actividades de los programas de alimentos
por trabajo varias veces durante afios sucesivos, de acuerdo a qué otras oportunidades se
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encuentren disponibles (Webb y von Braun, 1994). En algunos casos, los proyectos de
alimentos por trabajo se implementan durante tiempos de crisis y terminan cuando ésta pasa.
En agunos otros casos, € proyecto de aimentos por trabgo finaliza cuando se ha
completado € trabajo, dgjando a las comunidades sin una fuente de empleo a concluir €l
proyecto. En tales casos, € programa de alimentos por trabajo es tan solo una red de
proteccion temporal, puesto que su disponibilidad se basa en la duracion del proyecto de
construccion mas que en las necesidades de proteccion socia de la comunidad.

Criterios para evaluar los programas

Para evaluar los programas de aimentos por trabajo, se debe examinar como afectan los
ingresos, las tasas de empleo, la suficiencia alimentaria y los indicadores nutricionales de las
comunidades en las cuales se implementaron los proyectos, con referencia a comunidades
equivalentes sin proyectos de este tipo y a la situacion anterior a la aplicacion de estos
programas. Si el programa de alimentos por trabajo se implementa durante periodos de crisis,
mantener constante la tasa de desnutricion en lugar de que aumente se podria considerar un
éxito. De hecho, la mutifuncionalidad de las actividades de alimentos por trabajo es uno de
sus principales atractivos y su principal limitacion. Sigue existiendo falta de consenso acerca
de qué prioridad asignar a los diferentes objetivos de los programas de alimentos por trabajo
y, por lo tanto, acerca de como medir su éxito o fracaso. Por cierto, son pocos los proyectos
que identifican claramente su mayor prioridad. El resultado es que no se sabe qué actividades
recalcar y qué indicadores de éxito recopilar. Por gjemplo, la fortaleza de un proyecto bien
disefiado destinado a mangjo de los suelos y € agua puede lograr sus objetivos ambiental es
movilizando varios trabgjadores remunerados en alimentos. Sin embargo, S esos trabajadores
no fueran pobres o si todos los alimentos se vendieran, evaluar € proyecto segin el bienestar
Ilevaria ala conclusion de que fue un fracaso. Por otra parte, las actividades de |os proyectos
de alimentos por trabajo emplazadas en las regiones mas marginales y vulnerables del mundo
y que emplean sdlo a las personas nutricionalmente mas afectadas también pueden
considerarse un fracaso, puesto que solo generan actividades que no son importantes ni
sostenibles. Esto puede ocurrir porque los recursos no aimentarios, las instituciones y el

capital humano requeridos para que los proyectos sean exitosos con frecuencia no se
encuentran disponibles en los lugares donde la inseguridad de |os alimentos es méas acentuada
y donde las raciones alimenticias pueden significar la diferencia positiva mas importante para
mantener la vida de la gente (Webb, 1992).

L os planificadores de los potenciales programas de alimentos por trabajo deben tener en
cuenta el peligro de la causalidad inversa a evaluar tales proyectos. Cuando las actividades
de los programas de alimentos por trabajo favorecen en forma explicita la focalizacion o la
autofocalizacion de los hogares con inseguridad en la alimentacion, la presencia de tasas mas
altas de desnutricién en los hogares participantes puede ser un indicador de que € programa
ha logrado llegar a grupo beneficiario previsto o bien que e proyecto no ha reducido la
desnutricion dentro de tales hogares. Asi, se debe aclarar €l efecto esperado de las raciones
alimenticias en el estado nutricional antes de implementar el programay se deben considerar
cuidadosamente las dimensiones de tiempo (la duracion del programa 'y cualquier probable
efecto de desfase).



V. Programas de sellos para la compra de alimentos

Los programas de sellos para la compra de alimentos proporcionan una transferencia de
poder adquisitivo con caracteristicas de efectivo a los hogares, la cua se entrega en la forma
de cup6n o vale que se puede usar para comprar alimentos o, de manera ocasional, recibirlos
a precio rebgjado. Los sellos para la compra de alimentos pueden estar restringidos a la
compra de ciertos alimentos especificos o pueden permitir la compra de cualquier alimento.
Existen algunos programas, que en forma nomina se llaman programas de sellos para la
compra de alimentos, que proporcionan un cheque o vale que se puede convertir
directamente en efectivo. Los organizadores de estos programas podrian decir que la
transferenciatiene el objeto de ser utilizada para alimentos (0, como en el caso de Honduras,
para alimentos, medicamentos 0 suministros escolares), pero cualquier sello para la compra
de alimentos que se pueda convertir en efectivo en realidad es una transferencia en efectivo
sin restricciones.

Estos sellos por 1o general se denominan en términos de un valor en efectivo, pero
también se pueden denominar en términos de cantidades (es decir, cada cupén es valido para
una cantidad especifica de un alimento determinado en lugar de un valor especifico). Los
programas de sellos para alimentos pueden funcionar como programas de transferencia
directa orientados a hogares de bajos ingresos o pueden funcionar en conjunto con la entrega
de otros servicios, como la escolaridad o atencion de salud, en que e recibo de la
transferencia est4 sujeto a la participacion del beneficiario en esos servicios. En esto, son
smilares a los programas de alimentacion complementaria, pero es mas comun encontrar
programas de sellos para la compra de alimentos independientes que programas de
alimentacion complementaria independientes.

Castarieda (1999) distingue entre sellos, vales y cupones, puesto que cada uno de estos
programas tiene caracteristicas de disefio diferentes, pero € materia bibliografico en genera
no utiliza estos términos de manera coherente para referirse a cosas distintas. Un cupon, sello
o vale de alimentos es cualquier instrumento con caracteristicas de efectivo que e
beneficiario pueda utilizar para comprar alimentos o intercambiar por efectivo con el objeto
de usarlo para comprar aimentos. El minorista que acepta e sello puede canjearlo por
efectivo a través del sistema bancario y su valor esta respaldado por € compromiso del
gobierno de pagar. Algunos programas, como €l Programa de Sellos para la Compra de
Alimentos de Estados Unidos, pagan una pequefia prima a los minoristas por sobre el valor
nominal del sello.

Fundamento econdmico de los programas de sellos para la compra de alimentos

Este tipo de programas tiene €l objeto de aliviar las restricciones presupuestarias que impiden
la obtencion de alimentos adecuados por parte de los hogares pobres. Un objetivo secundario
es estimular alos hogares para que cambien su consumo habitual por determinados alimentos
o alimentos nutritivos especificos, con € fin de que los miembros del hogar se beneficien de
supuestas ventgjas nutricionales. Ademés, los sellos para la compra de alimentos se pueden
usar como incentivo para que los beneficiarios participen en otros programas socia mente
beneficiosos. El fundamento econdmico para invertir en megjorar la nutricion y aumentar la
participacion en la escolaridad y atencion de salud ya se analizd més arriba en relacion con
los programas de alimentacion complementaria. Los programas de sellos para la compra de
alimentos con frecuencia se implementaron para aliviar las dificultades econémicas de corto
plazo asociadas con las reformas macroeconOmicas para € aguste estructural,
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especificamente, la disminucién o eliminacion de los subsidios generales a los alimentos o
una deval uacion monetaria que reduce el poder adquisitivo. Sin embargo, esos programas son
bastante notorios y populares y en muchos casos no se eliminan en forma gradual, sino que
se mantienen después del periodo de guste estructural. Esto no necesariamente es una
desventgja s los programas efectivamente funcionan como redes de proteccion para los
hogares pobres, puesto que no toda la pobreza se debe a gjuste estructural .

Sllos para la compra de alimentos en mmparacion con transferencias en efectivo.
Estos sellos son un tipo diferente de intervencion que la alimentacién complementaria en
especie, por una parte, y las transferencias en efectivo directa, por otra. A diferencia de los
subsidios generales a precio de los aimentos, los sellos para la compra de alimentos no
afectan el precio de éstos, de modo que causan menos distorsiones en e mercado. Los sellos,
S su uso es restringido, podrian aumentar la demanda de ciertos alimentos especificos, pero
por o demés no ateran e mercado.

La teoria econdmica sugiere que s € vaor de los sellos para la compra de aimentos
entregados a un hogar es menor que lo que € hogar ya esta gastando en alimentos (es decir,
s e monto de la transferencia es inframarginal), € efecto en e consumo de alimentos del
hogar deberia ser equivaente a de una transferencia en efectivo, puesto que ese hogar tiene
la opcidn de sutituir por completo el gasto del hogar en alimentos por la transferencia en
forma de sdllos. Por ese motivo, € fundamento econdmico para entregar sellos para la
compra de alimentos en lugar de efectivo es débil, hablando en estricto rigor. Sin embargo,
los estudios empiricos han demostrado que |os hogares no tratan los sellos para la compra de
alimentos de la misma manera que € efectivo. En muchos casos, las transferencias en
efectivo tienen un efecto menor en el consumo alimentario de los hogares que |os sellos para
la compra de alimentos (Fraker, 1990; y Fraker y otros, 1995).

Si latransferencia en la forma de sellos parala compra de alimentos es extramarginal, es
decir, s es mayor de lo que gasta € hogar en aimentos en ese momento, € hogar debe
aumentar su consumo alimentario para aprovechar por completo el beneficio. Sin embargo, el
hogar de todos modos puede reemplazar en su totalidad su anterior gasto en alimentos por los
sellos para la compra de aimento. En este caso, € hogar efectivamente recibe una
transferencia en ingresos igual a su gasto en alimentos anterior; solo el monto adicional de la
transferencia con respecto a gasto en alimentos del hogar representa un consumo adicional.
En la medida en que un objetivo del programa sea la transferencia de ingresos, esa
sustitucién no constituye una desventgja, pero s la meta es megjorar la ingesta alimentaria, se
desea asegurar que estos alimentos sean adicionales a consumo normal.

Antes de 1979, en Estados Unidos se entregaban |os sellos para la compra de aimentos
con la exigencia de comprar alimentos, para asi asegurar el aumento del consumo. Los
hogares calificaban para recibir los sellos si un tercio de sus ingresos era inferior a costo
estimado de una dieta adecuada para €l tamafio de su hogar (¢ Thrifty Food Plan, Plan
Econémico de Alimentos). Los hogares recibian sellos equivalentes a valor del Plan, pero
debian pagar un tercio de sus ingresos por los sellos. La finalidad de esta exigencia era
asegurar que los sellos para la compra de alimentos aumentaran e consumo de alimentos,
que era el objetivo primordial debido a la importancia del cabildeo agricola estadounidense
como fuente de apoyo politico para e programa. Cuando en 1979 se elimind la exigencia de
compra, cuatro millones de nuevos beneficiarios ingresaron a programa. Se estimé que €
75% de los nuevos beneficiarios tenia ingresos tan bajos que no podia costear la exigencia de
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compray gue un 25% tenia ingresos suficientemente altos como para no desear restringir sus
propias opciones de gasto a cambio del pequefio beneficio que recibiria.

Numerosos estudios han demostrado que incluso una transferencia inframarginal en
forma de sellos para la compra de alimentos origina un aumento en € gasto familiar en
alimentos que es mayor que € que originaria una transferencia en efectivo. Asi, los sellos
generan a lo menos el doble de propensién margina a consumir alimentos que una
transferencia en efectivo (Fraker, 1990). Una posible explicacion para esto es que los sellos
parala compra de alimentos probablemente quedan bajo el control de lajefadel hogar o de la
esposa del jefe de hogar, como se explicd mas arriba. Muchos estudios sugieren que las
mujeres favorecen en un elevado porcentgje los gastos en aimentos y en otras necesidades
basicas. Ademas, los programas de sellos para la compra de aimentos ponen de relieve la
importancia de aumentar & consumo de alimentos, incluso en aquellos casos en que la
transferencia no depende de visitas de atencion de salud ni de asistencia escolar, y por 1o
tanto, pueden despertar conciencia entre los hogares de que € propésito del sello de
alimentos es especificamente aumentar su consumo de alimentos.

Los sdllos para la compra de alimentos tienen un uso limitado en comparacion con €
efectivo. Esto hasta cierto punto puede potenciar su autofocalizacion, puesto que se
consideran menos atractivos (debido a que son menos flexibles) que una transferencia en
efectivo. De manera similar, entregar productos bésicos tiene un mayor efecto de
autofocalizacion que proporcionar sellos, porque no le deja opcion alguna a hogar sobre qué
consumir. Si @ uso de los sellos para la compra de alimentos se restringe a alimentos
inferiores (alimentos consumidos por los pobres, pero no por los hogares méas adinerados) y
S esta restriccion se hace cumplir, €l efecto de autofocalizacion sera mayor. Si los sellos se
asocian fuertemente con la pobreza, su recepcion y uso se podria estigmatizar en algunas
culturas, de modo que los no pobres podrian optar por no recibirlos. En tanto los sellos para
la compra de adimentos funcionen en mayor medida como efectivo, seran menos
distorsionadores y més deseables no solo para los beneficiarios que califican, sino también
para los que no redinen los requisitos.

En términos politicos, |os sellos para la compra de alimentos gozan de mas aceptacion
gue las transferencias en efectivo, porque debido a su asociacion con la salud infantil y las
necesidades familiares basicas, los alimentos son bienes de interés social. Se podria percibir
gue un programa gue entrega efectivo estimula un consumo derrochador o irresponsable,
mientras que se considera que los sellos promueven un tipo valioso de consumo y mejoran la
nutricion (ver el recuadro 3). Los contribuyentes prefieren ver que los beneficios entregados
por el Estado se destinen a este tipo de bienes.

Recuadro 3: Lastransferenciasvinculadas a los alimentos son mas aceptables en términos
politicos que las transfer encias de efectivo

El mismo afio en que el Poder Legislativo estadounidense rechazd un programa de transferencias en efectivo
[lamado Plan de Asistencia Familiar (FAP) por ser demasiado generoso, los beneficios del Programa de Sellos
parala Comprade Alimentos fueron ampliados méas alla del valor proyectado FAP.

Los sellos para la compra de alimentos en comparacion con la distribucion directa de
alimentos. Laldgica de entregar sellos para alimentos en lugar de productos es que los sellos
son més faciles de mangjar en términos logisticos. La distribucion de alimentos depende de la
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capacidad de almacenar, transportar y realizar inventarios de éstos. Es mas facil transportar
sdllos para la compra de alimentos, pero seria un error asumir que es facil mangjarlos. Los
sellos dependen de la capacidad del gobierno de imprimir una moneda paralela que sea dificil
de falsificar. Se debe contar con sistemas establecidos para distribuirlos en forma seguray es
posible que estén sujetos en mayor medida a robos o malversacion que los productos, ya que
son mas parecidos a efectivo y por ende atractivos para los no beneficiarios. En el pais debe
exigtir un sistema bancario confiable y accesible en forma gereralizada para que los
minoristas puedan canjear los cupones por efectivo. Ademas, aunque no son tan atractivos
como €l efectivo, los sellos parala compra de alimentos pueden estar mas sujetos a robo que
los dimentos y, por lo tanto, podrian requerir mayores disposiciones de seguridad que los
alimentos.

Otro argumento para entregar sellos para la compra de alimentos es que fortalecen el
mercado de alimentos del sector privado. La distribucién directa de productos alimenticios
establece un sistema de comercializacion paralela que le quita parte de la demanda al sector
privado. Los sellos, en cambio, otorgan poder adquisitivo a los consumidores pobres, € cual
pueden emplear en las tiendas de abarrotes del sector privado y asi contribuir a aumentar la
demanda general. Por otra parte, si e sisterma minorista de alimentos del sector privado no se
encuentra accesible 0 es escaso en ciertas areas, un programa de sellos para alimentos podria
crear la demanda necesaria para fortalecer y mejorar € sistema, pero hasta que esto suceda,
los beneficiarios deberan incurrir en los costos de trasladarse a los lugares donde las tiendas
estén disponibles.

La distribucion directa de alimentos puede generar problemas a los beneficiarios para
transportar los alimentos voluminosos a casa, problema que se evita con los sellos para la
compra de alimentos. Los beneficiarios pueden comprar cantidades manejables en la medida
gue necesiten los alimentos (suponiendo que los sellos tienen denominaciones bajas) en
tiendas ubicadas en lugares cercanos, en lugar de tener que acudir a puntos de distribucion
centralizados.

Los sdllos para la compra de alimentos pueden estar denominados en términos de valor
o cantidad. Si se denominan en términos de cantidad, son similares a la distribucion directa,
ya que su vaor no se ve afectado por la inflacién: las cantidades se mantienen estables,
independientemente del cambio de precio. Sin embargo, la mayoria de los programas de
sellos proporciona sellos denominados en valores, los que pueden generar problemas en
situaciones en que haya una alta inflacion. El valor nomina de los sellos para la compra de
alimentos se puede reducir en el tiempo a causa de la inflacidn, hasta el punto en que €l
beneficio ya no justifique el esfuerzo de participar en € programa para recibirlos. En el caso
de S Lanka, € vaor del beneficio entregado en sellos para la compra de aimentos
disminuyo un 40% en solo 10 afios y no se gusté de acuerdo a la inflacion (Banco Mundial,
1996), pasando a ser un programa de transicion. En Jamaica, en tanto, €l vaor de la
transferencia en sellos para alimentos se elevo tres veces en seis afios hasta llegar al triple de
su vaor inicia (Grosh, 1992).

Eficacia de los programas de sellos para la compra de alimentos. Estos programas de
sellos han demostrado ser formas eficaces para transferir ingresos y aumentar el ingreso
familiar en hasta un 20% a 25% (Castafieda, 1999). En Estados Unidos, se reconoce que
desde que se recortaron los programas de transferencias en efectivo en 1996, e Programa de
Sellos para la Compra de Alimentos ha pasado a ser el principal programa de red de
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proteccion que proporciona apoyo los ingresos (Gunderson y otros, 1999). Los sdllos para la
compra de alimentos han demostrado que aumentan més e consumo familiar de alimentos
medido en términos de valor que una transferencia en efectivo equiva ente (Fraker, 1990). El
uso del sello de alimentos se ha asociado con un aumento en el consumo de proteinas y de
micronutrientes (Butler y Raymond, 1996) respecto del consumo por parte de los no
participantes que también califican. Es mucho mas dificil demostrar su efecto en e estado
nutricional de los beneficiarios, porque los programas a menudo se implementan sin prestar
atencion alguna al cambio de comportamiento en materia de consumo (como la asignacion
intrafamiliar de los aimentos). La magnitud de la transferencia es bastante variable y en
algunos casos probablemente no es suficiente para generar algun efecto nutricional. Por
gemplo, € vaor de los sellos para la compra de alimentos de Sri Lanka se vio afectado por
la inflacion hasta un punto en que la magnitud de la transferencia era insignificante. En
Jamaica, e vaor de los sellos descendid desde el 7% del costo de la cesta familiar bésica de
alimentos hasta bajo el 3% entre 1991 y 1996 (Castafieda, 1999).

Se ha demostrado que los sellos para la compra de alimentos son un incentivo eficaz
para lograr que los beneficiarios participen en otros servicios. Asi, €l programa de bonos de
Honduras aument6 en forma significativa la asistencia escolar y €l nimero de afios de escuela
completados (Rogers 'y otros, 1995) y el programa Progresa de México logré aumentar € uso
de los servicio prenatales y de puericultura (Castarieda, 1999).

Circunstancias adecuadas para usar sellos para la compra de alimentos

Como un programa de red de proteccion, los sellos para la compra de alimentos son mas
adecuados cuando el poder adquisitivo es la limitacion que restringe la seguridad alimentaria
del hogar. La eficacia del programa en lograr un consumo adecuado de alimentos depende de
la disponibilidad de alimentos en el mercado y de la sensibilidad de la oferta de mercado ante
el aumento de la demanda. Si existen serias restricciones en la oferta, como sucede durante
un periodo de hambruna o cuando se interrumpe €l transporte debido a algun conflicto, un
aumento en el poder adquisitivo simplemente aumentara la demanda frente a una ofertafija e
incrementard |os precios. Es posible que en tales circunstancias sea adecuado emitir cupones
de raciones para distribuir |0s escasos suministros, pero esta es una intervencion distinta a los
sellos parala compra de alimentos.

Como se menciond antes, es posible que los sellos para la compra de alimentos
traspasen el control de latoma de decisiones ala mujer jefa de hogar, puesto que las mujeres
claramente estan relacionadas més directamente con los alimentos y las necesidades bésicas.
Los programas se pueden diseflar de modo tal que garanticen que los sellos para alimentos
sean transferidos en forma explicita a las mujeres adultas del hogar. En € caso del programa
de bonos de Honduras, mas del 90% de las mujeres declaré que tenian la responsabilidad del
uso del bono, sin interferencia de sus esposos (Sanghvi y otros, 1995).

Naturaleza de la economia. Dado que los sellos para la compra de aimentos funcionan
através del sistema minorista de alimentos del sector privado, sdlo son eficaces en aguellos
lugares en se compra una parte significativa de los aimentos consumidos (en oposicion a
cultivo familiar) y donde e sistema minorista funciona en forma satisfactoria. Los sellos no
solo dependen de la accesibilidad del sistema bancario para los minoristas (de modo que
puedan canjear facilmente los sellos que aceptan), sino también de la confianza de los
minoristas en la capacidad y disposicion del gobierno de respaldarlos con efectivo. Si los
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minoristas no pueden canjear los cupones por efectivo aungque sea solo una vez, € sistema
fracasaray se negaran a aceptarlos de nuevo.

Aungue los sellos para la compra de alimentos se podrian considerar un poco menos
atractivos que e efectivo, estos programas no se pueden basar en la autofocalizacion para
garantizar que solo los necesitados reciban el beneficio, a menos que sean validos solo para
una seleccion de alimentos inferiores y que se fiscalice esta limitacion. Los sistemas de sellos
se deben focalizar en forma administrativa, es decir, los individuos los deben solicitar (en
nombre de ellos o de sus hogares) y deben certificar que califican para recibir e beneficio.
Lafocalizacion administrativa depende de que el pais cuente con funcionarios encargados de
verificar la calificacion que puedan desempefiar |a tarea 'y que sean alfabetizados y capaces
de redlizar calculos numéricos bésicos. En paises en que la tasa de afabetismo es muy baja,
la focalizacion administrativa de un programa de sellos para la compra de alimentos podria
resultar un uso poco rentable de este escaso recurso humano. Sin embargo, en paises como
Sri Lanka en que existe una poblacién considerable de desempleados con instruccién, la
focalizacion burocrética es un medio factible y adecuado de emplear a los trabgjadores
calificados.

La impresion, distribucion y canje de los sellos para la compra de alimentos podria
imponer un costo presupuestario significativo. Incluso en Estados Unidos, en un estado se
decidié que € Programa Especial de Alimentacién Complementaria para Mujeres, Lactantes
y Nifios (WIC, por su sigla en inglés) se combinara con algunos de los vales separados,
denominados en cantidades determinadas de alimentos especificos, explicitamente para
reducir los costos administrativos del programa.

Economia politica. Se mencioné anteriormente que los sellos para la compra de
alimentos eran méas aceptables en términos politicos para las autoridades del gobierno y para
el publico general (no pobre), porque los alimentos son bienes de interés socia y porque los
sellos para alimentos estan vinculados a un objetivo nutricional o de salud. Otra fortaleza
politica de los programas de sellos es que con frecuencia cuentan con el apoyo del sector
agricola y de la industria alimenticia del sector privado, porgue aumentan la demanda por
alimentos. Es probable que € apoyo sea mas amplio mientras mas generalizado sea € uso al
gue se pueda destinar los sellos. En Estados Unidos, |os sellos para la compra de alimentos se
pueden utilizar para cualquier alimento o bebida (no alcohdlica), sin considerar su calidad
nutricional. Los cupones del WIC, en cambio, son para una gama muy especificay limitada
de dimentos nutritivos. El programa WIC se encuentra sometido a una constante presion de
la industria de alimentos para que se permita la inclusion de otros alimentos, como cereales
no fortificados para el desayuno y cereales con un mayor contenido de azlcar de los que
actualmente admite el programa.

Problemas de disefio

Al igual gue con otros tipos de programa, existen importantes problemas de disefio asociados
alos programas de sellos para la compra de alimentos.

Mecanismos de focalizacion y filtracion de los beneficios. Como se menciond
anteriormente, mientras més se utilicen los sellos para la compra de alimentos como efectivo,
més dificil serd velar por los criterios de focalizacion. Estos sellos tienen cierto grado de
autofocalizacion, porque limitan las opciones del consumidor. Mientras mayor sea la
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proporcion del gasto familiar destinada a la alimentacion, menos restrictiva serd esta
limitacion y, por lo tanto, menor serd el grado de autofocalizacidn inherente a los sellos. Si
los sellos para la compra de aimentos se limitan a alimentos inferiores, es decir, a alimentos
gue adquieren los consumidores pobres, pero no los consumidores mas adinerados, es posible
gue los sellos se destinen por su propia naturaleza a los pobres de la misma manera que lo
harian los dimentos inferiores. Sin embargo, este efecto de autofocalizacion depende de una
fiscalizacion rigurosa de la limitacion impuesta a uso de los sellos. Es dificil asegurar que
los sellos realmente se usen para los aimentos especificos permitidos en una tienda que
vende una amplia variedad de productos, en tanto e minorista venda lo suficiente de esos
alimentos como para justificar la solicitud de reembolso. En Honduras, la dificultad de esa
fiscalizacion fue e motivo implicito de que el Gobierno decidiera convertir su programa de
sellos para la compra de alimentos en un programa de cupones (bonos) con caracteristicas de
efectivo. Se consideré que crear una restriccion tan fécil de quebrantar incitaria a las
personas a ignorar la regulacion y que seria mejor recomendar simplemente a las personas
gue utilizaran € bono en forma adecuada. Esto parece haber funcionado. Las primeras
evaluaciones sugieren que e 80% de los beneficios se utilizaron para aimentos y que la
mayor parte del restante 20% se destinG a otras necesidades familiares basicas, aunque no se
examino €l resto del presupuesto familiar (Banco Mundial, 1992).

Si los beneficios de los sellos para la compra de alimentos se vinculan a la participacion
obligatoria de los beneficiarios en otros servicios 0 programas, puede haber un grado de
autofocalizacion s las personas adineradas no utilizan los servicios vinculados. Por g emplo,
es posible que los consultorios de salud publicos y a menudo también las escuelas publicas
estén fuertemente subutilizados por las personas en mejor situacion que prefieren la atencion
de salud o escuelas privadas. De esta forma, los beneficios ligados a los servicios publicos
pueden autofocalizarse.

La focalizacién administrativa exige que los solicitantes puedan documentar sus
ingresos 0 a menos documentar cierto grado de necesidad econdmica. Los hogares con
ingresos susceptibles de ser documentados (como los hogares con miembros empleados en el
sector formal de la economia) podrian estar en desventaja a momento de solicitar sellos para
la compra de alimentos, porque sus declaraciones de ingresos se pueden verificar facilmente,
mientras que los que trabajan en e sector informa podrian ocultar 0 no informar en su
totalidad sus ingresos y asi calificar para el beneficio. También se puede usar |a pertenencia
de tierras y otros indicadores de patrimonio para determinar la elegibilidad. Otro medio para
focalizar los sellos para la compra de alimentos es recurrir a otro programa para recibir los
sellos en que la calificacion se base en los ingresos como medio para identificar a los que
cumplen con los requisitos. En Jamaica, por gemplo, se dispone de sellos para la compra de
alimentos para todas las personas que reciben asistencia bajo el programa Alivio para la
Pobreza y Asistencia Publica, pero existen otras categorias de elegibilidad segun la edad,
impedimento o estado fisioldgico.

Calificar para un programa de sellos para la compra de alimentos en teoria se podria
basar en determinados individuos. Por giemplo, los sellos se han orientado hacia las mujeres
embarazadas 0 en periodo de lactancia y hacia lactantes o nifios pequefios (como en €
programa WIC de Estados Unidos y € programa de Sellos para la Compra de Alimentos de
Jamaica) o hacia nifios escolares (como el programa de bonos de Honduras). En la practica,
sin embargo, los sellos para la compra de alimentos funcionan como una transferencia para el
hogar. Centrar los beneficios de los sellos en determinados individuos dentro de un hogar no
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€s un objetivo redlista para un programa de este tipo, excepto si € programa esta vinculado a
un componente educacional fuerte que podria pretender aterar la distribucion intrafamiliar
de los dimentos. S €l uso de los sellos se limita a ciertos alimentos que consumen en forma
desproporcionada los nifios, en teoria es posible que el beneficio de alguna manera se incline
hacia ellos, pero esto no ha sido documentado.

Sustitucion versus complementariedad. A continuacion se tratan los problemas de la
sustitucién y de la complementariedad. Como ya se ha mencionado, una transferencia en
sellos para la compra de alimentos que es extramarginal limita a los hogares a aumentar el
consumo de alimentos (en términos de valor) para obtener e maximo beneficio. Si el
monto de la transferencia es inframarginal (menos de lo que el hogar gastaba anteriormente
en alimentos), es posible que ocurra una sustitucién completa sin que aumente el consumo
de alimentos, excepto como resultado del mayor ingreso. En términos empiricos, los sellos
para la compra de alimentos han demostrado que producen un aumento en el consumo de
alimentos en una proporcién significativamente mayor que en €l caso de una transferencia
en efectivo equivalente. Los motivos podrian estar relacionados con el control intrafamiliar
de los recursos o con el contexto en que se entregan. Si los sellos para la compra de
aimentos se limitan a alimentos especiamente nutritivos, entonces incluso con una
sustitucion completa es posible lograr un efecto nutricional, puesto que los aimentos ricos
en nutrientes podrian estar reemplazando |os alimentos menos saludables.

Efectos de la distribucién intrafamiliar. Existen mayores posibilidades de que los sellos
parala comprade alimentosy no e efectivo queden bagjo e control de la persona encargada de
la adquisicion y preparacion de los aimentos, que por lo general es la mujer de la casa.
Muchos programas de sellos para aimentos, en particular los asociados a la participacion en
otros servicios sociales, estén disefiados para que la transferencia sea entregada directamente
ala mujer jefa de hogar, de modo de aumentar la probabilidad de que ella decida cdmo usar
latransferencia.

Problemas de corrupcion y fraude. Al igua que con otros programas, 10s programas de
sellos para la compra de alimentos pueden ser susceptibles de fraude mediante una falsa
documentacién para demostrar la elegibilidad o mediante la transferencia de los sellos a
individuos que no cumplen con los requisitos. En los casos en que los sellos se pueden
convertir en efectivo (como en Honduras), no esta claro s esa transferencia es contra la ley,
pero en otros casos, como en los programas de Sellos para la Compra de Alimentosy WIC de
Estados Unidos, transferir el beneficio a otros es claramente ilegal. Otras fuentes de fraude es
la compra de otros productos y servicios no autorizados con los sellos para aimentos. Una
innovacion relativamente reciente es e uso de las tarjetas de Transferencia Electronica de
Beneficios (EBT), que funcionan como tarjetas de crédito a tener una banda magnética que
Se programa para que solo puedan ser aceptadas para comprar los alimentos autorizados.
Estas tarjetas pueden controlar estos fraudes, pero su uso desde luego depende de la
disponibilidad de méguinas que las lean. Las tarjetas EBT se han usado con bastante éxito en
Estados Unidos, donde la mayor parte de las tiendas tiene las méquinas correspondientes, y
también se han utilizado exitosamente en México (Castafieda, 1999).

En algunos programas, como el Programa de Sellos para la Compra de Alimentos de
Estados Unidos, los proveedores estan facultados para recibir una pequefia prima por sobre €l
valor nominal de los sellos que acepten. Sin embargo, constituiria un fraude si €l proveedor
cobrara un cargo a los consumidores por usar los sellos en lugar de efectivo o si aumentara
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los precios para los usuarios que utilizan los sellos para comprar alimentos. Cuando los sellos
estan denominados en cantidades en lugar de valores, existe la posibilidad de que los
proveedores declaren precios inflados al solicitar el reembolso, en especial si en la economia
pertinente los precios son inestables o aumentan con rapidez. Esto resultd ser un problema
sin solucién en Mozambique en los afios ochenta, cuando Alderman (1991) recomendd un
programa de sellos para la compra de alimentos denominado en cantidades precisamente para
garantizar que los beneficios de los consumidores se mantuvieran estables frente al alza de
precios. Sin embargo, no se logré idear ningin método que verificara las solicitudes de
reembolso de los proveedores. En e programa WIC de Estados Unidos, que proporciona
vales de alimentos denominados en cantidades, no se ha presentado ese problema, porque los
precios minoristas son relativamente estables y faciles de verificar.

| doneidad para casos de crisis

Los sellos para la compra de alimentos se pueden emplear como medio para entregar poder
adquisitivo a las personas desplazadas durante una crisis, de modo que puedan obtener
alimentos en e sistema de comercializacion local existente. Esto solamente puede funcionar
s e mercado local opera bien y s los suministros pueden fluir hacia e éea loca en
respuesta a aumento del poder adquisitivo implicito en los sellos. En situaciones de esta
naturaleza, €l uso de sellos podria soslayar la distribucién directa de alimentos, con la ventgja
respecto de las transferencias de efectivo de tener un moderado efecto de autofocalizacién
debido a su uso restringido.

I mplementacion de los programas de sellos para la compra de alimentos

Estos programas de sellos representan una transferencia de poder adquisitivo real y deben estar
respaldados por los fondos del gobierno o de los donantes. En Estados Unidos, e programa de
sellos para la compra de alimentos es anticiclico: los gastos en sellos aumentan durante los
periodos de contraccién econdmicay desempleo. Esto se debe a que los beneficiarios ingresan
y salen de los registros de estos sellos a la par con los vaivenes en su empleo e ingresos en €l

corto plazo. Este aspecto, aungue es importante para que los sellos para |la compra de alimentos
congtituyan un programa eficaz de la red de proteccion socia, significa que e costo total del

programa de sellos no se puede predecir ni controlar por completo. Los programas que

restringen €l ingreso de nuevos beneficiarios, como el programa de sellos de Sri Lanka, pueden
controlar los costos, pero son menos eficaces como programas de la red de proteccion, porque
no protegen alos beneficiarios contra las fluctuaciones a corto plazo del ingreso familiar.

Se han utilizado una multiplicidad de mecanismos de distribucién para que los
beneficiarios obtengan sellos para la compra de alimentos. En Estados Unidos, el programa
solia requerir que los beneficiarios adquirieran los sellos para la compra de alimentos (con un
certificado de autorizacion) en distribuidores estatal es especificos, como oficinas de bienestar
y de correo. Sin embargo, la exigencia de compra se ha eliminado y ahora los sdllos y las
tarjetas EBT se distribuyen a través del correo. Muchos programas exigen que los
beneficiarios retiren personamente los sellos en las oficinas de bienestar o en los
consultorios de salud, donde la recepcion de éstos puede estar vinculada al uso de los
servicios de atencion de salud. En todos estos casos, la eficacia del sistema de distribucion
depende de cudn generalizado esté € acceso a los puntos de distribucion. En Jamaica, por
gemplo, € 95% de los hogares esta ubicado dentro de un radio de 16 kildmetros (10 millas)
de un consultorio médico (Grosh, 1992), de modo que € acceso a estos centros de
distribucion no es un obstaculo para participar en el programa.
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La eficacia de un sistema de sellos para la compra de alimentos depende de la existencia
de un sistema establecido para canjear 10s cupones, ya sea en forma directa a través de los
bancos o a través de una oficina estatal. En ambos casos, € reembolso a los minoristas debe
ser confiable y oportuno, ya que de lo contrario éstos se negaran a aceptar 1os cupones. Es
necesario supervisar a los minoristas en un cierto grado para garantizar el cumplimiento de
las regulaciones del programa, pero debe haber un equilibrio entre los costos de esta
supervision y el beneficio de reducir el fraude del programa. Los mecanismos de supervision
podrian incluir visitas periodicas a las tiendas, con € fin de asegurar que vendan los
productos autorizados y que no apliquen cargos adicionales por el uso de los sellos. Se ha
recurrido a tecnologias como las tarjetas EBT para garantizar que los sellos se utilicen sélo
para los aimentos autorizados. S las tarjetas incluyen un numero de identificacion
glectronica, esto evitard que se utilicen s son robadas, pero esto no sera posible s €
beneficiario transfiere voluntariamente la tarjeta a un usuario no autorizado.

Determinacion de la eegibilidad. La elegibilidad para los sellos para la compra de
alimentos y transferencias similares se basa en |os bgos ingresos, |os que se pueden medir en
forma directa a través de la declaracion del propio interesado 0 se pueden determinar
evauando los activos del hogar. En Sri Lanka, por g emplo, se utilizala pertenenciade tierrasy
de bienes durables del consumidor, evaluados por un tasador en una visita domiciliaria, como
criterio para la eegibilidad, junto con los ingresos declarados (Banco Mundial, 1996). La
caificacion para el programa mexicano “tortibono” se basa en los ingresos, pero también en la
calidad de la vivienda y la disponibilidad de servicios de saneamiento bésicos (Castafieda,
1999). En Estados Unidos, € ingreso familiar se determina a través de un proceso de solicitud
en e cua € solicitante debe presentar alguna prueba documentaria de su nivel saaria y
también existe un limite para € monto de los activos que puede poseer. En ese pais, la
elegibilidad se basa en una escala movil y los beneficios varian segin el tamafio del hogar y €
ingreso familiar. Otros programas también aplican criterios de eegibilidad variables. En
Jamaica, por ggemplo, la cdificacion al programa se basa en un doble criterio para los ingresos:
uno para hogares de una persora 'y uno superior con mayores beneficios para hogares mas
NUMErosos.

Ademas de los ingresos, la elegibilidad se puede basar en el uso de los servicios publicos,
como las escuelas o la atencion de salud. El vale o bono de salud materno infantil hondurefio se
entrega a través de los consultorios de salud en las areas de bgjos ingresos del pais. No se
evalla d ingreso familiar, pero ladegibilidad se basa en la edad (nifios menores de tres afios) y
el estado fisiolégico (por gemplo, mujeres embarazadas o en periodo de lactancia). La
obtencién del bono se condicionaa cumplimiento de las normas de atencion prenatal, posnatal
y de puericultura de parte de lamujer. S bien la elegibilidad para este programa no se pretende
basar en e estado nutriciona del nifio, algunos consultorios utilizan e estado antropométrico
de los nifios pequefios como criterio de calificacion, consecuente con la practica que se
empleaba cuando se distribuian alimentos complementarios (observacién personal del autor,
1994). Ademas, € progama de Jamaica distribuye sellos para la compra de aimentos a las
mujeres embarazadas y en periodo de lactanciay alos nifios menores de cinco afios que acuden
a los consultorios de salud del sector publico (Grosh, 1992). En un programa piloto de
Campeche, México, la transferencia (en forma de tarjeta EBT) también depende de la
participacion del beneficiario en controles de salud (Castafieda, 1999).

Al igua que cuaquier programa de transferencias, los programas de sellos para la
compra de alimentos deben tener de criterios para su término s se desea que sigan siendo

44



eficaces. Esto significa que se debe establecer la elegibilidad por un periodo limitado,
después dd cual se requerira una nueva certificacion. S esto no sucede, los hogares que
salen de la pobreza no seran eliminados del programa y es posible que los hogares
recientemente empobrecidos no puedan recibir los beneficios. En Sri Lanka, por gemplo, la
elegibilidad se determind unavez en 1979, al inicio del programa de sellos para la compra de
alimentos. No se permitia € ingreso de nuevos beneficiarios ni se eliminaba a ningiin hogar
de éste, hasta que un programa nuevo y con mejor focalizado reemplazé a original en 1989.
En 1991, un nuevo esfuerzo de seleccién agregd 132.000 nuevos beneficiarios, pero no se
excluy6 a los 345.000 que habian degjado de cumplir con los requisitos (Banco Mundial,
1996). El resultado es que las prestaciones se diluyen demasiado entre un elevado nimero de
beneficiarios, en lugar de entregar una transferencia lo suficientemente importante como para
influir en los més necesitados.

Algunos programas dependen de que los beneficiarios presenten una solicitud formal.
En otros, la calificacion se determina en € ambito local, a través de grupos como los Comités
Parroquiales, como en Jamaica (Grosh, 1992), maestros de escuela, como en Venezuela
(Castarieda, 1999) o lideres de blogues politicos, como en Mozambique (observacion
personal del autor, 1994). Existen argumentos en favor de que las personas locales
determinen la elegibilidad. En una comunidad pequefia se suelen conocer a los hogares
pobres y es facil identificarlos. Sin embargo, existe e riesgo de que se utilicen criterios
subjetivos poco adecuados para incluir o excluir a los solicitantes. Si la elegibilidad se
determina de manera informal a nivel comunitario, probablemente es importante realizar una
supervision o control oficial para garantizar laimparcialidad.

El proceso de solicitud forma no deberia convertirse en una barrera para los
participantes que califican. S se exige una solicitud, se debe verificar que las oficinas del
programa sean accesibles en horas adecuadas y que, en los lugares multilingles, estén
representados los idiomas pertinentes. Por eiemplo, € idioma ha resultado ser un obstaculo
para las personas que no son de hablainglesay que presentan solicitudes para el Programa de
Sellos parala Compra de Alimentos en Estados Unidos.

Tamafio, composicion y frecuencia de la transferencia. Idealmente, la magnitud de la
transferencia en sellos para la compra de alimentos se deberia basar en € nivel de necesidad
del hogar; es decir, la cantidad debe ser suficiente para que un hogar pobre obtenga una dieta
adecuada. En & Programa de Sellos para la Compra de Alimentos de Estados Unidos, este
objetivo se logra al ofrecer beneficios en una escala movil. Se estima el costo de una dieta de
bajo costo adecuada en términos nutricionales y aceptada en términos culturales llamada Plan
Econdmico de Alimentos (TFP) para hogares de diferentes tamafios a los precios actuales
(actualizado anualmente). Se supone que los hogares pueden costear e pago del 30% de sus
ingresos en aimentos, de modo que la cantidad de beneficios entregada es igua a la
diferencia entre el costo del Plan Econdmico de Alimentos y esa parte del ingreso familiar. Si
la diferencia es de US$10 mensuales 0 menos, e hogar no cumple los requisitos para acceder
alos beneficios’. Debido a que la magnitud del beneficio esta vinculado a valor del TFP en

" EI Plan Econémico de Alimentos (TFP) se elabora aplicando unarestriccion en valor de délaresala
informacion detallada del consumo de alimentos obtenida de encuestas domiciliarias. Es decir, el valor del
beneficio se determina por anticipado y se seleccionan los alimentos del TFP para ajustarse aesarestriccion
presupuestaria, cumpliendo al mismo tiempo con casi el 100% de |as necesi dades de nutrientes sel eccionados.
No es necesario que |os hogares compren los alimentos del TFP; se pueden usar |os Sellos parala Comprade
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precios actuales, el beneficio de los sellos para la compra de alimentos se debe gjustar a la
inflacion. Esto significa que tanto e monto del beneficio como la elegibilidad estén
determinadas por una escala mévil gjustada a ingreso familiar. Esta es un método con uso
muy intensivo de informacion para determinar la magnitud del beneficio. Desde € punto de
vista de un pais en desarrollo, 10 que quizas sea més importante es que al usar este método se
dificulta e control del costo del programa en un marco inflacionario. El gjuste automatico del
programa a nivel de la inflacion protege € nivel de beneficios para € participante, pero
dificultael control del costo total del programa.

La mayor parte de los programas de sellos para la compra de alimentos entrega un nivel
fijo de beneficios o tal vez unos pocos niveles de beneficios, segin e tamarfio y 1os ingresos
del hogar. En muchos programas, el beneficio es bastante reducido en comparacion con el
nivel de necesidad y su valor a menudo se ve afectado seriamente por la inflacion antes de
gue ser gjustado. Por cierto, la €eficacia de los programas de sellos para la compra de
alimentos depende de la magnitud del beneficio que entreguen en relacion con la necesidad.
En la mayor parte de los paises en desarrollo, la proporcion de los ingresos destinada a los
alimentos es bastante superior a la estimacion estadounidense del 30%; es méas comun
observar que se destinan promedios superiores a 50% del presupuesto a la alimentacion, y
més en los grupos de ingresos més bajos. Conviene estimar la magnitud de la transferencia
necesaria basandose en alguna estimacion de la brecha entre € ingreso familiar y € costo de
la cesta basica de alimentos, pero es probable que este método eleve los costos del programa.
Sin embargo, a aplicar esta légica queda en evidencia la disyuntiva entre entregar pocos
beneficios para muchos hogares o beneficios considerables solo alos més necesitados.

En Jamaica, en un hogar se estimé que la magnitud de la transferencia entregada
mediante los sellos para la compra de alimentos era “ suficiente para dos o tres comidas a
mes, nada més’ (comentario realizado al autor, 1992). No obstante, la elegibilidad para los
sellos para la compra de alimentos es por individuo en este programa y no por hogar, de
modo que puede haber méas de un beneficiario por hogar. Esto significa que la magnitud del
beneficio aumentara para ese hogar. No se ha realizado ningun estudio para determinar s la
elegibilidad individual se traduce en que estos individuos reciban una parte desproporcionada
de los aimentos comprados. El programa Progresa de México entrega un vale que se puede
emplear en cualquier tipo de alimento. El valor del vale es equivalente al 34% del ingreso de
los hogares pobres, una transferencia bastante considerable (Castarieda, 1999). Castafieda
(1999) estima que el bono hondurefio satisface cerca del 20% de las necesidades alimentarias
de un hogar, lo que también es bastante significativo. En Estados Unidos, € beneficio
variable proporcionaentre el 56% y el 70% del gasto medio en alimentos de los hogares. Sin
embargo, otros programas tienen beneficios mucho menores. Por gemplo, el beneficio de
sellos para la compra de aimentos colombianos equivalia a menos del 1% del ingreso
familiar en el momento en que se dio término a programa en 1981 (Castarieda, 1999).

Muchos programas proporcionan sellos comprar algunos aimentos especificos.
Idealmente, estos alimentos deberian autofocalizarse, es decir, deberian ser aimentos
consumidos en genera por los pobres y no por los que no lo son. Muchos de los
denominados alimentos “inferiores’ podrian ser superiores en € aspecto nutricional a los

Alimentos de Estados Unidos para cualquier alimento. La mayor parte de |os patrones de consumo de los
hogares difieren del TFP.



alimentos preferido por mas consumidores. Por gjemplo, € sorgo tiene un contenido proteico
superior a arroz, pero este Ultimo por cierto se prefiere en los paises consumidores de aroz.
El contenido nutricional debe ser otro criterio para seleccionar |os alimentos que integraran la
“cesta’ delos sellos, a igual que el bajo costo del valor nutricional entregado. Los alimentos
autorizados en €l programa de sellos para la compra de alimentos de Jamaica incluyen arroz,
harina de maiz, leche descremada y harina de trigo. En conjunto, estos alimentos representan
el 12,5% del presupuesto alimentario del quintil més bajo de ingresos (Castafieda, 1999) y se
determiné que eran portadores relativamente eficientes de calorias por unidad de valor. El

programa de sellos de Sri Lanka incluia arroz, trigo y pan, legumbres y ciertos productos
l&cteos y coincide con la cestalocal basica de alimentos (Banco Mundial, 1996).

Los vales del programa WIC de Estados Unidos son validos para alimentos especificos
seleccionados no por su naturaleza de autofocalizacién, sino por su contenido nutricional, y
en especial para cubrir las necesidades nutricionales adicionales de las mujeres embarazadas
y de los nifios pequefios en etapa de répido crecimiento. Los alimentos incluyen leche
(proteinas y calcio), huevos (proteinas, hierro y vitamina A), jugo de naranja (vitamina C),
cereal fortificado para e desayuno y bagjo en azlcar (micronutrientes) y mantequilla de mani
(proteinas). Las cantidades autorizadas en € programa son muy generosas. 26,5 litros (28
cuartos de galon) de leche mensuales, por ggemplo. Esto garantiza que incluso con el grado
esperado en que se comparten dentro del hogar, parte de la leche (y de otros alimentos)
llegara a beneficiario. Debido a que estos alimentos son ricos en nutrientes, es probable que
mejoren la calidad nutricional de la dieta aun cuando los aimentos sustituyan los que ya se
consumian en € hogar.

La frecuencia de la distribucion de los sellos es una disyuntiva entre la eficiencia en la
administracion y la eficacia en e aumento del consumo de alimentos. En general, es mas
probable que los hogares utilicen las transferencias més pequefias y mas frecuentes para las
necesidades bésicas como los aimentos y que desvian las transferencias grandes a usos no
alimentarios, ya sea vendiéndolas o intercambidndolas. Sin embargo, la distribucion
frecuente aumenta los costos administrativos y la carga de tiempo para los beneficiarios. En
el programa estadounidense, los sellos para la compra de aimentos se distribuyen
mensualmente. Existen evidencias de que los hogares aumentan su gasto en aimentos los
primeros dias después de recibir los sellos y que luego € consumo de alimentos se estabiliza
en un nivel mas bgo, disminuyendo incluso més la Ultima semana del mes en agunos
hogares (Wilde y Ranney, 1998). En el programa de bonos hondurefio, los bonos asociados a
la asistencia escolar se distribuyen tres veces durante el afio escolar (en intervalos de tres
meses). Dada la carga de tiempo del personal escolar, no se considerd factible una
distribucion més frecuente. Con € uso de las tarjetas EBT, puede ser posible que los
intervalos de entrega de los beneficios se reduzcan hasta a una semana, pero no existen
estudios empiricos sobre la eficacia relativa de distribuir los beneficios de los sellos para la
compra de alimentos en intervalos més cortos.

Criterios para evaluar los programas

La base para evaluar los programas de sellos para la compra de alimentos depende de los
propositos para los cuales se disefio € programa especifico. Si el programa de sellos se
considera principalmente como un programa de transferencia de ingresos, los criterios clave
para su evauacion seran la eficiencia de la entrega de un beneficio determinado a un bajo
costo, la eficacia en llegar a los hogares mas necesitados, |a alta cobertura de los pobres 'y la
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baja filtracién hacia los no pobres. Un programa de transferencia de ingresos eficaz deberia
reducir la proporcion del presupuesto del hogar destinada a la alimentacion, pero a mismo
tiempo elevar su gasto total en alimentos.

Los programas de sellos para alimentos también sirven para objetivos nutricionales.
Muchas evaluaciones del Programa de Sellos para la Compra de Alimentos de Estados
Unidos han considerado su efecto en el gasto familiar en alimentos como medida de su éxito,
pero € gasto en aimentos por cierto es un sustituto deficiente de la cantidad de alimentos
consumida por & hogar o de su calidad nutricional. Las medidas de la calidad aimentaria,
como la suficiencia caloricay proteica por cada equivalente a adulto en el hogar, e consumo
adecuado de micronutrientes y la variedad alimentaria constituyen mejores medidas del éxito
en € logro de los objetivos nutricionales. Dado que los sellos para la compra de alimentos no
sirven para focalizarse en determinados individuos dentro de un hogar, rara vez se utilizan
medidas directas del estado nutricional, como el estado antropométrico, para evauar los
resultados, excepto en los programas vinculados a programas de salud materno infantil y de
educacién nutricional orientados especificamente a nifios pequefios.

Un potencia beneficio de los programas de sellos para la compra de alimentos es un
aumento de la demanda total de alimentos en los niveles agricola y minorista 'y un mejor
funcionamiento del sistema minorista de aimentos, indicado por € aumento de la
accesibilidad y tal vez por una mayor competencia entre los minoristas.

El funcionamiento eficaz de un sistema de sellos para la compra de alimentos se
evidencia cuando los minoristas canjean de manera répida una gran proporcion de los
cupones y también son reembolsados de manera répida y cuando la tasa de pérdidas de los
sellos es bgja

V1. Alimentacion de emergencia

Hoy en dia, las operaciones de emergencia consumen una proporcion mas grande de la
asistencia externa para e desarrollo (ODA, por su sigla en inglés) que nunca antes. El
porcentgje de toda la ayuda ODA dedicada a las emergencias humanitarias se increment6
sustancialmente y en los Ultimos afios ha llegado a 10% (CAD/OCDE, 2001). Hace sblo dos
décadas, € grueso de los recursos multilaterales de ayuda en alimentos sol ventaba programas
de desarrallo, pero en la actualidad, la mayor parte se orienta a la ayuda de poblaciones
afectadas por una emergencia. En 1977, e 75% de los gastos operacionales del Programa
Mundia de Alimentos (PMA) se destinaba a desarrollo y € 22% a la ayuda de emergencia
(PMA, en preparacion). Sin embargo, esta distribucion se habia invertido en € afio 1998 y
ahora un 79% se destinaala ayuday silo un 21% al desarrollo (PMA, 1998)

L os programas de alimentacion de emergencia distribuyen alimentos y agua a los grupos
humanos afectados por un desastre natural o provocado por € hombre. Si bien las
operaciones de alivio también pueden prestar ayuda en materia de salud, albergue o sustento,
la distribucion de alimentos es €l sello distintivo de cualquier respuesta a una emergencia. En
la préctica, sin embargo, es cada mas dificil poder distinguir entre los objetivos de una
“ayuda de emergencia’ y de “desarrollo”. En la década de los ochenta, los investigadores en
el campo de los desastres naturales constataron que luego de las emergencias surge un
continuo gue evoluciona de la ayuda de emergencia a la rehabilitacion y a la reanudacion de
las actividades de desarrollo. Por otra parte, las emergencias de lento desarrollo (como una
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sequia que va en incremento a través de varias temporadas, emergencias permanentes
causadas por una pobreza estructural o emergencias politicas compleias) no siguen una
trayectoria igualmente clara o predecible (Buchannan-Smith y Maxwell, 1994). La intensidad
de la situacion y de manera proporcional, las necesidades de ayuda pertinentes, pueden
oscilar (aumentar y disminuir) enormemente en €l tiempo.

Fundamento de la participacion del Banco Mundial en los programas de alimentacion de
emergencia

Junto con e aumento de las emergencias de larga duracién, se produjo un desplazamiento
ideolégico y operativo hacia intervenciones de ayuda de emergencia “orientadas al
desarrollo” que no se limitan a la distribucion de alimentos, cobijas y suministros para la
sdud. Esta corriente fue generada por las organizaciones preocupadas de evitar una
dependencia a largo plazo de alimentos de emergencia mal focalizados, una distorsiéon de la
economia y una respuesta de ayuda de emergencia descendente indefinida. La ayuda de
emergencia para € desarrollo incluye programas de alimentos por trabgo que se
implementan como una red de proteccion social para proteger alos mas pobres de los efectos
de una crisis (pérdida del sustento) y como un medio para que los individuos y las
comunidades restauren sus activos después de haber sido afectados por una crisis. La
alimentacion escolar se puede mantener durante una emergencia para minimizar la
destruccién de capital humano que se produce cuando |os nifios abandonan la escuela durante
unacriss.

Esta corriente de vincular la ayuda a desarrollo durante una crisis ha sido objeto de
criticas (Macrae et al, 1997). Se sostiene que inconscientemente se legitiman las instituciones
politicas y sociales de un régimen y se resta atencion a las necesidades reales de alimentacion
de emergencia. Este debate tiene efectos importantes para el papel que desempefia e Banco
Mundial en las situaciones de emergencia. En un momento en que la ayuda del Banco para el
desarrollo y larehabilitacion se entremezcla cada vez més con la distribucion de alimentos de
emergencia, entender los efectos de las emergencias y e la respuesta internaciona en la
vulnerabilidad de la poblacion en el tiempo reviste gran importancia para prevenir o mitigar
los efectos negativos de las crisis en € futuro.

El objetivo de la alimentacion de emergencia

La alimentacion de emergencia es una red de proteccion de ultimo recurso, dado que su
principa objetivo es salvar vidas previniendo € hambre y la inanicion en aquellos casos en
gue las instituciones publicas y privadas no son capaces de proteger los derechos individuales
a alimentacion En teoria, las personas que estédn limitadas en su consumo de alimentos
recurriran a las transferencias para disminuir su déficit de nutrientes, de modo que si no se
interviene con aimentos, la poblacion probablemente disminuird su consumo y se vera
afectada por problemas de desnutricién, morbilidad y quizas la muerte. Las raciones de
alimentos, en especial S estédn vinculadas a servicios integrales de salud y de saneamiento,
permiten que las personas resistan las enfermedades y las infecciones y aumentan sus
posibilidades de sobrevivir aunacrisis.

La aimentacién de emergencia también puede transferir ingresos a los grupos
vulnerables en situaciones de crisis. Es habitual que los grupos desplazados que reciben
raciones familiares vendan parte de esos dimentos para comprar otros alimentos y bienes.
Esta forma de transferencia de ingresos no es eficiente en términos econdémicos, ya que
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convertir los aimentos en efectivo implica costos y los términos de intercambio son
especialmente desfavorables en una venta forzosa de alimentos. En tiempos de apremio, sin
embargo, las personas pueden considerar la ayuda en alimentos como otro recurso fungible,
esto es, un componente Mas en sus estrategias para enfrentar las dificultades. Al momento de
gestionar estratégicamente sus recursos, la poblacion afectada podria ponderar sus
necesidades de alimentos en € corto plazo contra el imperativo de largo plazo de proteger
sus activos productivos. En situaciones de conflicto prolongadas o en los campos de
refugiado donde b poblacion depende casi por completo de una racion general, también es
probable que los beneficiarios intercambien a menos una parte de los alimentos recibidos
para obtener una mayor variedad de alimentos o para cubrir otras necesidades. S la
distribucion de alimentos se complementa con otras intervenciones para preservar 1os medios
de sustento 0 s se entrega un volumen suficiente para cubrir una posible “filtracion del

sustento”, las organizaciones de ayuda amplian € espectro de opciones a cual pueden
recurrir los beneficiarios para enfrentar la crisis. Si se utilizan de esta forma, los alimentos
entregados en momentos de emergencia pueden ayudar a los beneficiarios a preservar sus
activos, mantener sus ingresos'y mejorar su nutricion.

Coordinacion cronoldgica de las transferencias para respaldar ambos objetivos

Es importante coordinar las transferencias en el tiempo para asegurar que se cumplan dos
objetivos. salvar vidas y ayudar a sustento. Las investigaciones han demostrado que las
personas siguen una secuencia predecible “de conductas para enfrentar las emergencias’

cuando encaran una crisis aimentaria (Corbett et al, 1999). Si se vigilan los cambios de
determinados indicadores, como desplazamientos de |la dieta hacia alimentos silvestres, venta
de animales o migracion, es posible elegir e momento oportuno para la intervencion con
alimentos para impedir que las personas adopten estrategias de superacion dafinas que
amenacen sus vidas y sus formas de sustento. En los centros de alimentacion o los campos
para personas desplazadas o refugiados, donde las personas son mucho més vulnerables a la
morbilidad y mortalidad debido a infecciones, sucede muy a menudo que la ayuda
alimentaria se entrega cuando ya ha pasado la fase aguda de la crisis. La distribucién de
alimentos en el &mbito comunitario también puede convertirse en un factor determinante para
evitar que los hogares vendan sus activos productivos o emigren para encontrar trabgjo, y asi
minimizar los efectos negativos de largo plazo de una crisis en € capital fisico, humano y
socidl.

Tipos de programas

Existen tres tipos generales de programas: distribucion general de alimentos, alimentacion
complementaria de grupos vulnerables y alimentacién con fines terapéuticos.

Distribucion general de alimentos. Gran parte de los andlisis presentados anteriormente
se refieren a la distribucion general de alimentos, en gque se entrega una racion de alimentos
para cubrir alguna necesidad nutricional de la poblacion afectada en conjunto. Este proceso
se puede dividir en varios componentes que abarcan la creacién de los programas de ayuda
alimentaria, la adquisicion de los aimentos (incluida su compra local), la evaluacion de las
necesidades, la focalizacion, la planificacion de la racion, la preparacion de la logistica, la
implementacién de la distribucién, el seguimiento y la decision del momento adecuado para
interrumpir la distribucion (Jaspars y Young, 1995). Cada una de estas fases es muy
importante. Sin embargo, cuando una poblacion determinada depende casi por completo de la
racion general para satisfacer sus necesidades nutricionales, 1as raciones deficientes en macro
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0 micronutrientes pueden generar una desnutricion y mortalidad indebida (ACC/SCN, 1994,
citado en Jaspars y Young, 1995). Por otra parte, en situaciones en que la poblacion de
refugiados esta en condiciones de reaizar algun tipo de intercambio comercial, ésta podria
obtener una dieta més completa (incluido alimentos frescos) incluso s la racion de
emergencia es incompleta en términos nutricionales. Ademas de las deficiencias vitaminicas
y de minerales que son endémicas en la mayoria de los paises en desarrollo, entre los han
reaparecido otras deficiencias poco frecuentes como beriberi, escorbuto y pelagra (Toole,
1992).

Alimentacién complementaria de grupos vulnerables. Los individuos desnutridos o con
riesgo de desnutricién pueden necesitar un volumen de alimentos adicionales superior a la
racion general. Hay muchas ONG que se aplican a estas necesidades especiaes,
habitualmente de nifios menores y mujeres embarazadas, mediante programas alimentarios
selectivos que se integran a las actividades de salud basica (PMA, 1999). Los programas de
alimentacion complementaria pueden ser de caracter general o “global”, lo que significa que
estén destinados a todos los miembros de una edad o género especificos (por gemplo, todos
los nifios menores de dos afos), o ser focalizados, esto es, orientados hacia los
moderadamente desnutridos para impedir de que se transformen en agudamente desnutridos
y para mejorar su estado de nutricion. Los programas de este tipo se basan en criterios
antropomorficos para identificar a los individuos que califican para recibir esta aimentacion
complementaria.

Existen otras variables de disefio en los programas, como la opcién entre raciones
humedas (que se consumen en e mismo lugar) o secas (que se llevan a casa), € proceso de
determinar el tamafio y composicion de la racion, la frecuencia en que se entregard y los
criterios de inclusion / exclusion, que estan sujetas a consideraciones similares a aquellas de
otros proyectos de alimentacion complementaria de salud materno-infantil (SMI). Sin
embargo, a diferencia de la mayoria de los programas de desarrollo, las organizaciones y
organismos de beneficencia han elaborado protocolos especificos para servir de guia en el
disefio de este tipo de programas. Estas directrices son tiles cuando la planificacion de los
programas se ve obstaculizada por la necesidad de responder répidamente y también son
esenciales para el aprendizaje institucional. De manera similar, los criterios Sphere acerca de
las megores précticas en ayuda humanitaria, elaboradas por un grupo de organismos
internacionales dedicados a este tipo de funciones, representan un intento realizado por la
comunidad internacional para codificar las practicas ideales en situaciones de emergencia
(Sphere, 2000)

Alimentacion terapéutica. Los programas de alimentacién terapéutica se basan en una
recuperacion médica y nutricional intensa para tratar a los individuos gravemente
desnutridos. Este tipo de alimentacion normalmente se entrega a nifios menores, lactantes de
bajo peso, huérfanos y bebés que no pueden ser amantados por su madres, sobre la base de
sus mediciones antropomorficas o la existencia de edema (PMA, 1999). Si bien en teoria
estos programas también pueden satisfacer las necesidades de los adolescentes, adultos y
ancianos, todavia no se han determinado bien los criterios para identificar y tratar a los
miembros gravemente desnutridos de estos grupos, 1o que ha significado que sus necesidades
con frecuencia se han pasado por ato (Salamay Collins, 1999; Collins et al., 2000; Woodruff
y Duffield, 2000).
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Condiciones adecuadas para recurrir ala ayuda alimentaria de emergencia

La decisién de emprender una operacion de ayuda alimentaria de emergencia solo se debe
tomar luego de una cuidadosa evaluacion de las necesidades y en este contexto € primer
paso es confirmar s 1a ayuda con alimentos realmente es la respuesta mas adecuada (Jaspars
y Young, 1995). De acuerdo a marco conceptua de la UNICEF acerca de las causas de la
desnutricién (UNICEF, 1990), los factores que llevan directamente a la desnutricion y a la
muerte son una ingesta dietética inadecuada y enfermedades.

Cuando se constata que una causa importante de la desnutricion es la inseguridad
alimentaria, la alimentacion directa podria no ser la Unica solucién y tampoco la mejor y de
hecho podria causar méas perjuicios que beneficios. En situaciones de emergencia complgjas,
por ejemplo, las congregaciones civiles en los lugares en que se entregan los alimentos
podrian convertirse en blancos de la violencia. Por otra parte, una gran cantidad de alimentos
no solo es dificil de transportar por motivos logisticos. También podria ser desviada con fines
ilicitos y asimismo es posible que las facciones opuestas manipulen de manera deliberada los
alimentos para fines politicos. Estos casos son muy habituales, o que impulsa a muchas
personas a sostener que el socorro alimentario puede agravar las emergencias complejas.

Sin embargo, existen alternativas a la ayuda alimentaria de emergencia que pueden
servir para objetivos similares. Por gemplo, transformar la ayuda alimentaria en dinero
efectivo simplifica la logistica involucrada en llevar los beneficios a poblaciones inaccesibles
o deadas de un puerto. EI Programa Mundia de Alimentos utilizd la estrategia de
monetizacion tanto en Somalia como en Liberia, donde los robos, los riesgos en torno a la
seguridad y los problemas de transporte impedian entregar la ayuda en forma de alimentos
(PMA, 1997). La ayuda alimentaria se puede vender a comerciantes que estén mejor
preparados para acceder al mercado de determinadas &reas que las organizaciones
internacionales (véase también Maxwell y Templer, 1994). De manera similar, los aimentos
se pueden distribuir a través de tiendas con precios justos 0 de racionamiento o bien se
pueden entregar cupones que las personas intercambiar en tiendas de alivio donde se ofrecen
diversos productos basicos (Jaspars y Young, 1995). Estos tipos de intervenciones se
analizan en otra parte del presente estudio.

Las transferencias en efectivo pueden ser mas eficaces en funcién de los costos y mas
faciles de operar que la entrega directa de alimentos en situaciones de emergencia. Sin
embargo, en aquellos casos en que no hay disponibilidad de alimentos o éstos tienen precios
excesivos debido a una perturbacion del mercado o ala especulacién y donde la intervencion
mediante |la ayuda alimentaria no mejorara el funcionamiento del mercado, se debe recurrir a
alimentos para ayudar en la emergencia. Existen otras consideraciones, analizadas en otras
partes de este capitulo, que apuntan a instancias en que los alimentos podrian ser € medio
mas eficaz de cumplir los objetivos de un programa. Cada caso se debe decidir sobre la base
del contexto especifico en que ocurre.

VI1I. Costoy eficacia en funcion de los costos de los programas deredes de
proteccién basadas en alimentos

El costo de un programa de red de proteccién de este tipo esta determinado por € monto del
beneficio, e nimero de los beneficiarios involucrados y € costo administrativo y logistico de

entregar el beneficio. Los costos logisticos de entregar bienes alimentarios basicos son
mayores que los costos de entregar un valor equivalente en la forma de efectivo o de un vale
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o sello para la compra de aimentos, aunque los beneficios de la distribucion directa de
alimentos también difieren. Los objetivos de la mayoria de las redes de proteccién basadas en
alimentos no son sblo asegurar un poder adquisitivo minimo (aunque éste si es el objetivo de
muchos programas de sellos para la compra de alimentos). En consecuencia, es muy dificil
comparar su eficacia en funcién de los costos, ya que si bien los programas que se estan
comparando pueden compartir algunos de los objetivos, otros pueden ser exclusivos para
cada uno de los programas.

Tampoco es fécil determinar los costos de los programas basados en aimentos
(alimentacion complementaria, sellos para la compra de alimentos o vales) que operan a
través de consultorios 0 escuelas tampoco. Pueden existir costos reales que no estan
reflejados en el presupuesto de los programas, como el del personal de los consultorios y
escuelas que debe dgjar de lado otras tareas para distribuir los beneficios. Al mismo tiempo,
los beneficios de una transferencia basada en alimentos probablemente se potencian por las
sinergias con los servicios complementarios que entregan.

La eficacia en funcion de los costos de estos programas es un aspecto muy diferente al
costo. El costo de un programa aumenta a la par con el tamaiio del beneficio entregado, pero
igua lo hace su eficacia en funcion de los costos. El costo de un programa se puede restringir
s se diminuye la cantidad de los beneficiarios, pero a mismo tiempo se reducira su efecto.
La focalizacion es un aspecto crucia de la eficacia en funcion de los costos y esta eficacia
obviamente puede mejorar si 10s beneficios se orientan exclusivamente hacia las personas
gue los necesitan y se excluye a los no necesitados. En Sri Lanka, se estima que el 25% de la
poblacion necesitaba un programa de sellos para la compra de alimentos. Sin embargo, la
focalizacion era muy deficientey si bien un 50% de la poblacion participd en € programa, no
era justamente la poblacién mas necesitada. El tamafio de los beneficios necesariamente fue
restringido y asi la eficacia en funcién de los costos también fue reducida (Castaneda, 1999).
El programa de sellos para la compra de alimentos de Jamaica, en cambio, estuvo bien
focalizado de acuerdo a los ingresos (Grosh, 1992), aunque el reducido tamafio de las
transferencias redujo su eficacia. La focalizacion del programa no se baso en las necesidades
nutricionales y sdlo un peguefio porcentaje de los nifios desnutridos vivia en alguno de los
hogares que recibieron estos sellos (Castaneda 1999), de modo que el programa influyd poco
en disminuir la tasa de desnutricién. Un programa puede ser muy oneroso y de todos modos
ser eficaz en funcién de los costos s |a poblacion necesitada es de gran tamafio y € nivel de
la necesidad es muy grande.

La eficacia en funcion de los costos obviamente depende del efecto previsto. Los sellos
para la compra de alimentos, los programas de alimentos por trabgjo y la ayuda aimentaria
de emergencia para pobl aciones desplazadas son programas destinados a asegurar un nivel de
consumo minimo a los individuos que experimentan escasez de prestaciones debido a
circunstancias individuales (como edad, discapacidad o estructura familiar) o a crisis locales
0 nacionales. Los programas de alimentacion complementaria habitualmente tienen objetivos
diferentes (0 a menos adicionales), entre otros la prevencion o tratamiento de la desnutricion
y un mayor uso de los servicios sociales. Resulta dificil comparar |a eficacia en funcion de
los costos de las diferentes redes de proteccidon basadas en alimentos si tienen objetivos
distintos que coinciden sdlo parcial mente.



VIII. Combinacién y ordenacion secuencial de multiples programas

Dado que los diversos tipos de redes de proteccién basadas en alimentos responden a
diferentes necesidades dentro de la poblacion, no se puede considerar que unas puedan
sustituir a las otras. Los sellos para la compra de alimentos, por gemplo, pueden operar casi
de la misma manera que una transferencia en efectivo en garantizar un nivel de consumo
minimo para los hogares e individuos necesitados. En Estado Unidos, €l Programa de Sellos
para la Compra de Alimentos es el Unico programa disponible para los hogares que se basa
exclusivamente en motivos de necesidad econdmica. Todos los demas programas de redes de
proteccion estan orientados hacia personas de categorias especificas. programas para
mujeres, nifios y lactantes orientados hacia mujeres embarazadas o en periodo de lactancia'y
hacia nifios, transferencias en efectivo a familias con nifios dependientes y meriendas
escolares para nifios en la escuela. Un componente bésico de cuaquier red de proteccion
social es un programa que garantice un nivel de consumo béasico a todos los individuos
necesitados, ya sea a través de transferencias en efectivo, sellos para la compra de alimentos
0 la entrega directa de servicios, aunque esto Ultimo no es una forma realista de abordar esta
necesidad. Un programa de alimentos por trabajo es atractivo como red de proteccion social,
puesto que proporciona un empleo remunerado en lugar de una transferencia, pero sélo puede
cumplir esa funcién esencia de red de proteccion s en € hogar hay miembros robustos
capaces de trabajar. No sirve para nifios huérfanos, ancianos o discapacitados, de modo que
s bien es muy adecuado implementar este tipo de programas como red de proteccién, no
podran sustituir las transferencias directas.

Los programas de aimentacion complementaria estdn destinados a individuos
especialmente vulnerables y se pueden utilizar para promover la participacion en los
servicios sociales. Se deben considerar como componentes adicionales alared de proteccion
social basica minima destinados a encarar problemas nutricionales, educacionales o de salud
especificos. Si bien tales programas pueden formar parte de una red de proteccion dado que
entregan un ingreso real a los hogares cuyos miembros son los beneficiarios previstos, no
pueden ser los componentes principales de la red de proteccion: sus objetivos son méas
especificos y la definicion de sus grupos beneficiarios es mas restringida.

La ayuda alimentaria de emergencia es un caso aparte. Cuando existen grupos
demogréficos desplazados sin medios de ganarse su sustento o cuando simplemente no hay
disponibilidad de alimentos debido a una guerra, hambruna u otro trastorno, la distribucion
de emergencia de raciones familiares generales es un asunto crucial no como una red de
proteccion, sino para fines de supervivencia. En e marco genera de los programas de redes
de proteccion, la ayuda alimentaria de emergencia es la red de proteccién por excelencia

Por consiguiente, los programas descritos en este capitulo se complementan
mutuamente y cada uno de ellos esta orientado a un grupo demogréfico diferente y a una
necesidad especifica distinta. Cuando esté garantizado el sustento basico, se debe considerar
la aplicacion de programas complementarios que se basen en las necesidades nutricionales y
de consumo especificas de la poblacion.
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