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'ú. PARTE 1

1. EL PROCESO SPT/2000 y SUS IMPLICACIONES PARA LA
ORIENTACION DE LA PLANIFICACION y ADl\lINlSTRACION
DE LOS SISTEMAS DE SERVICIOS DE SALUD

1.1 Las formas de expresión de la propuesta SPT/2000
Al adoptar las estrategias regionales para alcanzar la Meta de Salud

pa;ra Todos en el Año 2000, los gobiernos reconocieron que la obtención
de dicha propuesta demanda el incremento de los niveles nacionales de
bienestar, y que la~ metas y objetivos regionales acordados "estánu orien-
tados a asegurar la contribución específica del sector salud en la reduc-
ción de las desigualdades sociales y económicas entre los países y entre
los grupos humanos de cada país.

La propuesta, considera así a la salud como uno de los' componentes
básicos del bienestar. El objeto central de SPT/2000 son los grupos hu-
manos que integran las sociedades y sus circunstancias e historias especí-
ficas, y no el individuo ni la enfermedad. como noxa o categoría biopato-
lógica aislada. Desde la perspectiva adoptada, la noción uenfermedad" no
p~~de_~coI1cebidª_c-ºm.º-_un~errot~º~_)_'!.-~~_t.t-º..J es decir l]P..~ desviación

. aleatoria, más o Inenos ~.t~.n,sa~tr_~~!t.<?ti't. .Q. ~efmit!y.a~de ese estado ..i.º~_~_
y comp-kjo~ue-oficiaJm~nte se~def~~ .C_<?-ffi<?- "saluc.l"._~l06gka oblJg~ a
entender la "enfe~~.q.ad~~~.9.~Q Ul1 componente Y como un resultado, qu_~
~~~gray~~[~~. ~~~_C9~~~~~~~.t?!- de vi~~_cle_cada uno_de.Jos .grupos_hlJJ11~-:
~o_~...que conforman una sociedad_qada en un. tiempo,:.espacio_4~o. Así la
eSE;Y-CU1ra e intensidad de la "enfermedad" quedaría principahn~nte de~-
minada por .1_~._~~l~ciº_º-~~ _P-ªI1tc_uJ_~e_s_d~ prqq~.~_ci.6.~!.__cqns~gl,Q.Y _c.OJJyj-
venCia~mediante las cuales cada grupo se inserta a la sociedad a que
peneriece, en un momento concreto de Sll historia. Consistentemente con
esta interpretación, también varía el entendimiento del objeto central. FJ.
grupo humano trasciende la acostumbrada connotación biológica para
completarse plenamente como noción social. Esta forma de pensar la usa-
lud-enfeml~dad" ti~~c~tiyas_it:Dptif,~_º}!.es ,tañta en l~_.ª-i!lJ.~~1.oñ

-cmiCeptuaí corl1.f?~-~~~ 1~~_ .<?pe~.~.~~o~~.,. Píl!~._.la pl~~.các16ñ- y_control d-ef
-proceso-de Hprod~_ci.r ~~?~"_. __ Obliga, así, a un' replañieo coñceptual--y
operacional -del "estado de arte" actual de la epidenliología )' de la admi-
nistración de los sistelnas de servicios de salud y de las unidades de pro-
ducción correspondientes. Esta revisión incluye, obviamente, a las clasifi-
caciones y a los esquemas de infon11ación vigentes.
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En este sentido. si se relaciona este entendimiento del fenómeno salud-
enfermedad con ~a responsabilidad del quehac7r de las instituciones de
salud públic<l de "contribuir a disminuirlas desigualdades" entre los dife-
rentes espacios-población. se deduce nítidamente que la misiÓn social de
esas instituciones es asegurar la eficacia social y eficiencia social de su
contribución a la equidad desde su campo específico de acción y que el
objeto de esa su "misión". son los espacios-población declarados priorita-
rios por la pOlítica social global del gobierno. Los objetivos y metas en
términos de peñI1 de salud cobran. desde esta perspectiva un carácter
referencial porque resulta obvio que no es posible lograrlos en la mayoría
de los casos. por la sola acción de "salud" y se privilegia. en cambio. los
propósitos de'.accesibilidad con equidad y aquellos otros sobre los cuales
la acción de salud tienen mayor dominio. Ello además confiere particular
importancia al tratamiento de las acciones de "no dominio" de la institu-
ción. en el momento de elaboración de las estrategias de ataque a los
problemas de salud de los espacios-población prioritarios y su consi-
guiente negociación con las instituciones peninentes. lo que constituye el
núcleo básico de la llam,!-da "aniculación.intersectorial'" que en la prácti-
ca se concreta en la aniculación interinstitucional. Esas circunstancias y
la histo£i.~J~iº-lógica_y soci?!-_~e__c::.~~_~po. dete~an tin~ trama ewecí-
-fieade factores de riesg9j'-E~rob!e_~~~~alu.cLq~~_ ~li~~_ \!Ila tra-
ma desolució~U'..9si1.:>lJ:j;,. que son func.t~n_º--ti-~onocimientodisponible

~~as -~m£cj~~_9.~_~~p-º!i~' eL':liribiente político-económico-cultural
.~una sociedad Y_~Jl..!lnaép~,!- ~~termin.~da. El argumento central del
proceso que presupone SPT/2000 es, por lo tanto, la satisfacción de las
necesidades de los distintos grUpos humanos que integran la sociedad,
tendiendo a la disminución de las desigualdades entre éstos. con la condi-
ción necesaria de resolver los problemas de salud (impacto) con la mayor
panicipaci~n social y eficiencia social posibles. Consecuentemente. la
meta se e~presa no s6lo en objetivos de salud a alcanzar sino en términos
de acceso, uso y organización de servicios de salud. que conjuntamente
con el aporte de recursos y acciones de los otros sectores económicos y
sociales, satisfagan las necesidades globales básicas de los diversos gru_
pos humanos que integran las sociedades concretas y que constituyen el
objeto de SPT/2000 (1).

(1) OROANlZACION PANAMERICANA DE LA SALUD. Salud para Todos en el Año 2000. Estrate-
giu. Washington.. D.C .• 1980. (Documento Oficial No. J73). parte l. 2.1. p. 98: 2.4. p. ]05: parte n. Objetivos
Regionales p. 152.
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1.2 La estrategia de atención primaria, los espacios-población y las
unidades productoras de servicios

La atención primaria de salud constituye la estrategia clave para el lo-
gro de la propuesta de "Salud para Todos". Consiste en que el ~tado
ponga al alcance de todos los individuos y familias de las com~dades.
la asistencia de salud socialmente aceptable, de modo tal que tIenda a
disminuir las desigualdades y en forma que resulte "proporcionada a los
recursos de la sociedad )' asegure la plena participación de la comunidad~
el acceso de ésta a todos los escalones de un sistema integrado, con miras
al mejoramiento continuo de la situación sanitaria de toda la población".
Esta concepción obliga a cada gobierno a establecer, en ténninos ope-

rativos, el significado de "servicios básicos" de salud en función de las
necesidades más apremiantes de toda la población y en particular de los
grupos marginados. Asimismo, el carácter totalizador de la propuesta im-
pone la defmici6n de objetivos y actividades para los otros componentes
de las llamadas necesidades básicas. Se trata de identificar niveles consis-
tentes de bienestar panicular para cada país y sus principales regiones,
expresados en términos de salud, alimentación, vivienda, educación, pro-
ducción, empleo, ingreso familiar, consumo, panicipaci6n y organización
de la comunidad, etc., para la sociedad como un todo y en particular para
los grupos humanos postergados. Desde este orden' de ideas conviene
anotar que el concepto "servicios básicos" de salud está condicionado,
por defmición, por el significa40 que una sociedad concreta atribuye a
"necesidades básicas". Ese significado es específico para cada sociedad
en un momento histórico de la misma~' y cambia en el tiempo. En esen-
cia se trata de un juicio de valor que una sociedad hace sobre el nivel
éticamente aceptable de esas condiciones.
. Toda condición por debajo de ese nivel implica necesariamente "la
postergación" del individuo o grupo afectado. Obviamente cada fuerza
social que integra esa sociedad tendrá su propia valoración de ese nivel
éticamente aceptable. En esta interpretación los "servicios básicos de sa-
lud" estarán constituidos por un conjunto de recursos y acciones que esa
sociedad supone eficaces para satisfacer con el máximo de eficiencia so-
cial, sus necesidades en salud y mantener un nivel y estructura de salud
socialmente aceptable. En este entendinúento la noción "servicios bási-
cos" es un cOIlcepto relativo y específico para cada sociedad, del mismo
orden que "necesidades básicas" y "postergación". De todas maneras res-
ponde a las exigencias de las relaciones generales: "eficacia social-efi-
ciencia social" y "equidad".

Se considera "grupo humano postergado" a un conjunto de individuos
que integran una dada sociedad, que tiene oponunidades y condiciones de
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vida distintas e inferiores a las oportunidades y condiciones de vida de
otros conjuntos. human()s que igualmente inte~"é'S~$bciedad. Si se en-
tiende "postergar". comó "dejar atrasada una cosa, ya sea respecto del
lugar que debe ocupar, y/o el tiempo en que debería tener lugar su efec-
to", se destaca la característica de "relatividad" del concepto "posterga-
ción" y por lo tanto su consistencia con la interpretación en la región de
las Américas de la "pobreza" y de "las necesidades básicas" como nocio-
nes relativas peculiares para cada sociedad nacional. Se hace notar que
"postergación" tiene su correlato en las dist41tas nomenclaruras utilizadas
por distintas escuelas e ideologías como son: "grupo marginado", "grupo
dominado", etc. Esta concepción .conlleva la necesidad de que cada país
establezca sus propios criterios de "corte" para diferenciar los grupos, y
los mecanismos e instrumentos para ordenar los grupos según su grado de
postergación.
Estos grupos humanos se insertan e integran en espacios que constitu-

yen la base para los que se denominarán espacios-población (EEP). Se
entiende a los EEP como un espacio complejo, histórico y multidimensio-
na! (físico, geográfico, demográfico, epidemiológico, económico, social,
cultural, político) en el cual devienen grupos humanos suficientemente
homogéneos entre sí, en cuanto a sus condiciones de vida y en conse-
cuencia en cuanto a sus necesidades básicas. Estos espacios, homogéneos
hacia su interior en relación a las ca.racterísticas. mencionadas, deben ser
suficientemente diferenciablesde otros espacios "vecinos" y conexos, en
función de esas mismas características. Los EEP se articulan con la socie-
dad de la cual forman parte por medio qe relaciones de producción, con-
sumo y panicipación. Las relaciones peculiares de cada EEP con la socie-
dad en que se insena son históricas y constituyen las categorías objetivas
que defmen su diferenciación. El concepto EEP tiene particular importan-
cia en el momento de la formulación de las estrategias de ataque a los
problemas de salud y en el momento de la consiguiente programación y
administración de l~ acciones' que: estas estrategias implican en todas y
cada una de las instancias institucionales en que se da ese proceso.
La noción de EEP está estrechamente asociada a la de unidad produc-

tora de servicios (UPS). Se entenderá como ~S tanto a un hospital,
cualesquiera sea su. capacidad de resolución de problemas de salud o sea
su complejidad; -a un médico en su práctica privada; a una partera empíri-
ca; o a un puesto de salud. Es decir una UPS puede penenecer a cual-
quier institución pública o priva~a del sistema "formal" o al Usistema
informal" y ser una persona o un establecimiento, o varios establecimien-
tos, como es el caso de un hospital organizado en un edificio central y un
conjunto de consultorios externos ~bicados en distintos lugares o espacios
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físicos. Una UPS está en y forma parte de un espacio-población (EEP)
con el cual conforma una relación simbiótica multidirnensional. El di-
mensionamiento o grado .de complejidad o de capacidad de resolución de
una UPS debe estar en función de las características del EEP en que se
inserta y tender a maximizar la relación costo-social-beneficio-social. Es-
te criterio para deéidir el grado de complejidad de una UPS deberá ser
complementado por la consideración de los requisitos derivados del papel
y de la responsabilidad que le corresponda en su articulación funcional en
la red funcional de servicios a la que la UPS pertenezca.

Este binomio EEP-UPS se constituye en el nivel donde se hace efecti-
va la entrega de servicios a la población y la participación de ésta en esa
entrega. Por lo tanto, los EEP-UPS conforman el nivel local de progra-
mación y administración de los servicios de salud y determinan el fun-
damento desde el cual se derivan las decisiones sobre organización, plani-
ficación y administración de los sistemas de salud y de las instituciones
que los componen.

Según los compromisos acordados por los Gobiernos de la Región
cada país debería diseñar un conjunto de estrategias de acuerdo con sus
características particulares, en relación al desarrollo de los sistemas na-
cionales de servicios y la revisión de 'su organización, planificación y
administración, tomando en cuenta su reorientación hacia la producción
de servicios que satisfagan las necesidades básicas de las poblaciones,
especialmente del medio rural' y urbano marginado, con la máxima efi-
ciencia social.. Este desarrollo de lo's sistemas nacionales y de sus ser-
vicios debería ser conceptualizado desde la perspectiva de un proceso
de "prueba y error controlado y explicado" y de participación capaci-
tante de sus actores en todos sus niveles, incluyendo la participación
comunitaria, en el contexto de cada esquema nacional de participación
social, y el desarrollo de las tecnologías apropiadas a cada contexto
nacional.

El reconocimiento de que la atención primaria "es mucho más que una
simple extensión de seIVicios básicos' de salud, abarcando factores socia-
les y de desarrollo", obliga a diseñar estrategias para el fortalecimiento de
políticas sociales'y la coordinación de planes y acciones interseetoriales,
en las cuales los aspectos de salud tengan una contribución ann6nica de
los demás componentes dentro de un peñI1 de bienestar aceptado para la

. comunidad.
Este conjunto de estrategias más globales debe ser complementado en

tres áreas importantes: la reestructuración del sistema de salud y la rede-
tmici6n y expansión de las redes de servicios; las estrategias nacionales
de formación y utilización de los recursos humanos, materiales y fman-
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cieros, y. la co~oFe.t'aci6I1entre los países !de, J~sp~es con las agencias
extranaclonales' de a.cuerdo con sus necesIdades."

1.3 Los grupos humanos prioritarios y el objetivo regional de
"equidad" (1)

Tanto la Meta S~ud para Todos en el Año 2000, como los objetivos
y las estrategias seleccionadas para alcanzarla, reconocen que los distin-
tos grupos humanos que conforman una sociedad tienen diferentes
oponunidades para satisfacer sus necesidades y aspiraciones, y que por
sus condiciones de vida están expuestos a diversos conjuntos de riesgos
que afectan con variados grados de intensidad sus niveles de salud y de
bienestar.

Por lo tanto, para los Ímes que persiguen las estrategias Salud para
Todos en el Año 2000, conviene definir al "grupo hwnano" como un
conjunto de individuos caracterizados por 'un determinado peñJ.1 de
oponunidades para satisfacer su estructura peculiar de necesidades y
aspiraciones comunes y que están expuestos a riesgos de salud comunes
como consecuenci~ de condicionantes biológicos, demográficos, econó-
micos, sociales y del ambiente físico, cultural y político en que devie-
nen.

Esas distintas posibilidades que tienen los diferentes grupos hwnanos
para acceder a mejores niveles de salud y de bienestar están condiciona-
das por los valore's y el eStil,o de ~esarrollo de la sociedad de la cual
forman parte, y por su distinta' capacidad para participar tanto en la deter-
minación de los valores que ÍUIldamentan dicho estilo de desarrollo como
en la defmici6n" de. ~as políticas que lo insttumentan.

Las aspiraciones de estos grupos, por otra parte, están condicionadas
por su historia y cultura particular y por el ~fectode demostración implí-
cito en el estilo de desarrollo de la sociedad ~ quepenenecen y al cual
están vinculados con distinta intensidad, percepción, panicipación y fun.
ciones.

Considerando la noci6,n de eqtlidad desde la óptica del sector salud,
el criterio principal para identificar los gru"pos hwnanos prioritarios es
su grado de "postergación" con respecto a su accesibilidad a los servi-
cios de salud, complementado con los criterios derivados de la magni-
tud y naruraleza de los riesgos. a que están expuestos por sus condicio-
nes de vida. ~l diseño de la estrategia de ~taque a los problemas de
salud de estos grupos estará basado er,.: las posibilidades de extensión
de la cobertura de servici<;ls, p.ara asegurar la accesibilidad a los mis-

(1) En cata sc¡unda edici6n le fonnula una corrcapoade:ncia enlte grupos hu m anOll y espac:ioa-pob1ac;i6a
(EEP).

..
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mos; el análisis y defmición de soluciones para conjuntos de riesgos, y
la capacidad de los otros sectores y de sus instituciones para satisfacer
sus requerimientos básicos.

Toda vez .que la estrategia de atención primaria establece claramente
que debe comprender a toda la población, reconociendo desigualdades
entre los diferentes grupos que la integran, conviene aclarar que lo ante-
rior resulta esencial para establecer un orden de prioridades entre los di-
versos grupos humanos sin que ello signifique la exclusión de ninguno de
los diferentes grupos que conforman una sociedad. Reducir la estrategia
de atención primaria a un programa destinado únicamente a satisfacer, o
mitigar, las necesidades mínimas de los pobres, es cercenar el significado
y potencia de la estrategia porque para poder dar acceso a los grupos
postergados y disminuir las desigualdades con eficiencia social, es nece-
sario revisar y reorientar todo el sistema de salud; de otra manera se
estaría contribuyendo a su desarticulación y a privilegiar unos grupos con
respecto a otros y, por lo tanto, a incrementar la desigualdad e ineficien-
cia social del sistema.

Para la instrumentación de la estrategia no basta con definiciones intra-
sectoriales, se requiere estimar la dimensión y perspectivas de la posterga-
ción, hacer explícito perfiles de bienestar nacionales en donde" inciden prác-
ticamente todos los aspectos económicos y sociales de cada país y reflexionar
sobre la disponibilidad de lograr esos perfiles de bienestar con las modali-
dades de desarrollo prevalecientes, y hacer el estudio y el planteamiento de
los cambios que deben operarse 'en su dinámica y en sus modalidades. Es
evidente que esto significa una empresa"que obliga a poner en funcionamien-
to casi todas las fuerzas sociales de un país.

1.4 Consideraciones operacionales sobre la estrategia de atención
primaria.

La experiencia ganada en los procesos de instrumentación de la estrate-
gia de atención primaria, permite advenir la coexistencia de diversas in-
terpretaciones de su significado, que tienen implicaciones concretas en
cuanto a los aspectos operacionales.

Estas variaciones en la interpretación del significado de la atención pri-
maria, se explican en parte por la misma historia de cómo se gesta y
evoluciona el concepto de atención primaria, como la estrategia idónea
para alcanzar SIYf /2000 y por la ambigüedad de algunas de sus defmicio-
nes formales acordadas en foros internacionales y por el uso que hacen,
desde larga data. del término "atención primaria" algunas escuelas de
pensamiento en salud pública.

Con el solo propósito de facilitar el análisis de las implicaciones for-
males y funcionales de esas variaciones, se las sistematiza (aunque se
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reconoce que en su aplicación práctica no siempre resultan mutuamente
excluyentes) en los siguientes grupos: ..

- la atención primaria como una estrategia que afecta y comprende a
todo el sistema de salud y a toda la población a que ese sistema supone
servir (1);

- la atención primaria como un programa con objetivos restringidos
específicamente a satisfacer algunas necesidades elementales y previa-
mente determinadas, de grupos humanos considerados en extrema pobre-
za, con recursos diferenciables, de complejidad y costo mínimos y,

- la atención primaria como un "nivel de atención" del sistema.
El análisis de las implicaciones de estos tres tipos de intelpretaciones

debe, obviamente, estar orientado y referido a la meta SPT /2000 y a los
objetivos regionales acordados por los gobiernos y que califican y acotan
la propuesta SPT/2000.

En ese sentido, parece legítimo inferir que la intelpretación de la aten-
ción primaria como un "nivel de atención" limita su significado a una
noción de tipo técnico-administrativo sobre cómo "debe ser" el contacto
de un individuo con el sistema y su eventual tránsito por éste. Esta acep-
ción de atención primaria se confunde además con la noción de "niveles
de atención" que integra el contenido operacional de la interpretación de
la atención primaria como una estrategia.

La interpretación de la atención primaria como un programa específico
tiene implicaciones de suma importancia, toda vez que por definición es
inconsistente y opuesta al requisito de "equidad" reiteradamente expresa-
do, tanto en las defmiciones formales acordadas por los gobiernos, como
en las consideraciones funcionales de la meta SPT/2000 , los objetivos
regionales y de la propia estrategia de atención primaria. El resultado
concreto de esta interpretación es la defmición y desarrollo de programas
marginales con recursos marginales para poblaciones marginales y, por lo
tanto, el mantenimiento de las desigualdades relativas (en cuanto a acceso
a servicios de salud) entre los distintos grupos socioeconómicos que inte-
gran la población de una .sociedad dada.

La conceptualización de la atención primaria como una estrategia que
comprende y afecta a todo el sistema y toda la población. está claramente
expresada y fundamentada en los documentos regionales citados. Sin em-
bargo, parece oportuno abundar en el análisis de algunos de sus principa-
les aspectos básicos, por las implicaciones conceptuales e instrumentales

(1) OROANlZACION PANAMERICANA DE LA SALUD. Salud para todos en el año 2000: Estrategias.
Washington,D.C., 1980 <Documento Oficial No. 173). Parte 1.2.5.1 p. 106; Pa.r1e n y 2 p. 1.52.
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que tienen en cuanto a la planificación y administración de los procesos.
SPT/2000, en los países de la Región.

En primer lugar es necesario y legítimo adnútir que la concepción
de la atención primaria como una estrategia para alcanzar SPT /2000 con
cumplimiento de los requisitos de impacto, equidad, eficiencia social, parti-
cipación social, articulación intersectorial y cooperación entre los países, está
en esencia basada en el reconocimiento que alcanzar "Salud para Todos"
dentro de los requisitos mencionados, constituye el típico problema econó-
mico: escasez relativa de recursos de uso múltiple y alternativo para satisfa-
cer objetivos y necesidades múltiples de una sociedad dada, constituida por
diferentes grupos hUlnanos con desiguales oportunidades para expresar y
satisfacer sus necesidades y aspiraciones específica,;, en un espacio y mo-
mento histórico. La "atención primaria" se constituye en una estrategia
porque propone resolver el problema mencionado, mediante una determina-
da nlanera de apropiar, recombinar, reorganizar y reorientar todos los recur-
sos (disponibles y previsibles) de todo el sector salud para satisfacer las
necesidades y aspiraciones (en el área de salud) de toda la sociedad. Desde
una perspectiva estrictamente "técnico-administrativa", la posibilidad de esta
estrategia se fundamenta en la lúp6tesis,.comprobada empíricamente, de que
es posible resolver, con eficacia satisfactori~ determinados conjuntos de
problemas de salud con combinaciones de recursos de acuerdo a una ciena
tecnología (funciones de prod~cción) de distinta complejidad y, por lo tanto,
con distinto costo social. Se postula que existe una correspondencia entre la
complejidad de los problemas de salud y la complejidad (:y costo social) de
las funciones de producción capaces de resolverlos.

Por otra parte, la comprobación empírica también parece sustentar, en
terminas generales, la hipótesis de que los problemas de salud de menor
complejidad tienen tnayor frecuencia relativa que los más complejos. Se
deduce así la posibilidad de satisfacer los problemas de salud de una
población dada, organizando "niveles de atención" que minimicen el cos-
to social de la satisfacción del conjunto de sus necesidades. De esta ma-
nera, la atención primaria entendida como estrategia, implica la organiza-
ción de los seIVicios con base en niveles de atención, pero en modo
alguno puede restringirse a un solo nivel, considerado mínimo.

La noción de nivel de atención, que involucra el concepto de "tecnolo-
gía apropiada" (1) se representada con el gráfico 1 donde:

(1) Se entiende por tecnología apropiada la combinación de recursos que minimiza el costo social
de la solución eficaz a un problema de salud. Está, por lo tanto, acotada por la condición de
eficacia (que incluye la viabilidad) y por el signüicado económico-social de los recursos
que insuute. Este significado varia en cada circunstancia concreta de cada sociedad.

39

..



~---~--_ ... -~~-------~---~ o_~~ __ . _~.-- ---~--- -~~-_._._~-----=-

A Y B representan niveles de atención detmidos por las funciones de
producción y y \\1, que ~o.Jucionan Jos conjuntos)(:.y.z de problemas de
. salud, con el máximo de eficiencia, constituyendo, por lo tanto, la tecno-
logía más apropiada (eficacia aceptable con costo social mínimo). Cual-
quier otra función de producción que no concurra en las intersecciones A
y B resulta menos eficiente. (En el caso de las funciones posibles entre
cero y Y YW, la ineficiencia resulta del consumo de recursos incapaces
de solucionar los problemas a los que se aplican).

Gráfica 1

RELACIONES ENTRE LA COMPLEJIDAD
DE LOS PROBLEMAS DE SALUD Y LAS FUNCIONES

DE PRODUCCION VIABLES, EFICACES Y EFICIENTES,
PARA SU CONTROL

o

-------------f B
J-- ---l A' (Vi) 1

I I
1 I
I I------K A I
I I
I I
1 )
I J
I

X Z

Complejidad de los problemas de salud

Es importante reconocer que tanto y como W han sido decididas con
un criterio exclusivamente Cltécnico". Puede suceder que en su aplicación
práctica la solución y para el problema X resulte no-viable por rechazo
de los actores involucrados; la solución factible sería entonces T elegida
porque ase~a su viabilidad (Vi) aunque con un costo social más alto.
Esta circunstancia, frecuente en la práctica, constituye uno de los proble-
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mas críticos para cualquier proceso de cambio hacia SPT/2000, y obliga a
considerar estrategias .para ganar, en el tiempo, viabilidad para las solu-
ciones técnicamente más apropiadas en cuanto eficiencia y eficacia.
Los "niveles de atención" así defmidos, constituyen diferentes "tecno-

logías apropiadas" en cuanto a eficacia, viabilidad y eficiencia (o costo
social) para la solución de conjuntos específicos de problemas de salud
de diferente complejidad. Por lo tanto, para su aplicación en la práctica,
necesitan ser integrados en la organización, dotación y modalidades de
prestación, de las diferentes unidades de producción de servicios que
constituyen un sistema de salud, de acuerdo con la capacidad de resolu-
ción de problemas que se les adjudique.
DefInido de esta manera el concepto de "nivel de atención", resulta

conveniente analizar algunos aspectos relacionados con su aplicación
concreta en una red dada de oferta, previamente establecida y cuya es-
tructura y funcionalidad se desea adaptar y reorientar hacia un proceso de
cambio para alcanzar SPT/2000.
Estas redes están habitualmente constituida~ por un mosaico de unida-

des productoras de servicios de salud con distinta capacidad de resolución
y costo social de operación, con diverso.s grados d,e organización, norma-
lización, programación y control, y ubicadas, con variados criterios, el}

espacios-población concretos. Tanto la ubicación de las unidades como la
percepción por parte de la población de su capacidad de resolucióll, de-
terminan la demanda de seIVicios de esta a las diferentes unidades. La
demanda se atiende (o rechaza) con'" costos sociales diferentes, que po-
drían minimizarse aplicando la noción de "nivel de atención" en la orga-
nización y funcionamiento de las difereIltes unidades de producción.
La experiencia ganada en los esfuerzos realizados en la Región de las

Américas por extender la cobertura COIl servicios de salud a los grupos
rurales y urbanos postergados, demostró que I10 era posible alcanzar esos
objetivos mediante la mera ampliación del número de unidades producto-
ras organizadas y dotadas para atender necesidades d,e complejidad míni-
ma. Por el contrario resultaba necesario la restructuraci6n de todo el siste-
ma y, por lo tanto, de sus unidades productoras de distinta capacidad de
resolución o complejidad, debido, entre otras, a tres constataciones de
relevancia:
- un conjunto hwnano, no impona su grado de postergación o aisla-

miento, percibe necesidades, y demanda atenciones de distintos grados de
complejidad;
- dada la ubicación de las unidades productoras en espacios-población

concretos, ellas reciben, por parte de esa población con accesibilidad es-
pacio-tiempo clirecta, demandas de distinto grado de complejidad y dife-
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rentes de la complejidad de su capacidad de resolución. Esta circunstan-
cia detennina necesariamente una ineficaciaY/o iriéficiencia relativas, de
la unidad ptoductora'ubicada en ese espacio-población, y

- no es posible poner a disposición (accesibilidad directa) de cada espa-
cio-población que constituye una sociedad dada, unidades de producción
capaces de resolver todos los problemas de salud potencialmente posibles
en cada uno de esos espacio-población (1).

El reconocimiento de esos factores a lo largo del desarrollo de los pro-
cesos de "extensión de cobertura" condujo a l~ definición y aplicación de
dos nociones complementarias a la de "nivel de atención",

- los escalones de complejidad, (2) o sea la organización interna por
niveles de atención, de cada tipo de unidad, hasta un cierto grado de
capacidad de resolución considerado conveniente (normalización).

- la articulación de las diferentes unidades entre sí según escalones de
complejidad creciente, que aseguren un COntinuo de atención eficaz de los
problemas de los individuos o conjunto de individuos, por medio de un
"sistema de referencia" que tienda a maximizar la accesibilidad y la efi-
ciencia de los recursos de la ofena.

Esa articulación presupone la consideración de dos requisitos:
- la determinación de la ubicación y de la capacidad de resolución

de cada unidad productora que garantice la máxima accesibilidad y
eficiencia, en función de las características actuales y esperables, de los
distintos espacios-población y de sus posibilidades de articulación funcio-
nal con las otras unidades del sistema, y

- la articulación efectiva de esas unidades en función de la distancia- •
tiempo funcional mínima de modo de asegurar la satisfacción de las nece-
sidades de distinta complejidad de los diferentes grupos humanos.

(1) A esta imposibilidad derivada de la escasez relativa de recunos se agrega la ineficiencia de ese
tipo de solución que genera capacidad ociosa en las unidades de producción.

(2) Se entiende por "escalón de complejidad" la organización y dotación de recursos en cantidad y
estructura. adjudicada a un tipo dado de urú~ de producción de servicios. Esta organi.z.a-;
ción y dotación de recursos le confiere una capacidad dada de resolución de problemas de
salud hasta un cierto gTado de complejidad de estos. es decir un dado .'nivel de atención"
máximo posible. Toda vez que una unidad de producción está, por definición. ubicada en
un espacio-población concreto. que demanda atención de problemas de diversa complejidad,
se deduce que para cumplir con el requisito de maximizar su eficiencia, una wúdad produc-
tora de servicios. debería organizar su dotación de recursos por sucesivos "niveles de aten-
ción". capa~s de atender 1.0$ diferentes grados de complejidad de las demandas con el
mínimo de costo. ~asta llegar a su límite de "resolueión".Por lo tanto. la consideración de
.'niveles de atención" debe integrar el proceso de "normalización" de los tiJXl5 de unidades
que integren una red de servicios dada. Esta "normalización" es una de las condiciones
necesarias para garantizar la eficacia y eficiencia de la red. como un todo.
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La combinación de las nociones "Nivel de Atención", "Escalón de Com-
plejidad" y la "articulación" d~ éstos, se esqu.emat~a en el di~&:ama .1.

Resulta de vital imponancIa para la plaruficaclón y administracIón de
las redes de servicios, reconocer que tanto la defmición de "escalones de
complejidad", su ubicación en espacios-población concretos y la "~icu-
lación funcional entre los escalones" constituyen los elementos esenCIales
de la "regionalización funcional" de los sistemas de salud. Cabe destacar
que la regionalización funcional del sisterna, es una condición necesaria
para asegurar la máxima accesibilidad de la población a los seIVicios en
las condiciones que detenninan la Meta SPT/2000 y los objetivos regio-
nales acordados. Consecuentemente, las decisiones sobre la regionaliza-
ci6n funcional de un sistema dado, preceden ~' presiden las decisiones
referentes a la administración de la red de servicios, determinada por la
regionalización furlcional decidida. Se considera oportnTlO hacer explícito
que la "regionalización funcional" no es sinónimo de udescentralización
administrativa", ni son necesariamente isom6rficas, aunque evidentemen-
te condiciona las características de su eventual diseño.

Por último se considera pertinente comentar otros dos aspectos en los
que también se advierte cierta ambigüedad o confusión:

- el centrar el interés de la estrategia en. los grupos humanos urbanos y
rurales postergados, obedece al requisito expreso de la meta y de los ob-
jetivos regionales acordados, de disminuir las desigualdades advertidas
entre .10s distintos grupos 'humanos. Por lo tanto, significa priorizar la
accesibilidad de estos grupos al s~stema en todos sus escalones y tender al
tratamiento igualitario (homogeniZación de las funciones de producción
eficaces y eficientes) de los diferentes gnlPOS que integran la población
como un todo. De otra manera el efecto sería cristalizar las desigualdades
que se supone disminuir. Además el uso ineficiente o innecesario de los
recursos disponibles para la sociedad como un todo, de alguna manera
limita la posibilidad de extender los servicios a vastos conjuntos de po-
blación. Esta conclusión determina la necesidad de considerar a todo el
sector salud en su conjunto para el diseño y aplicación de políticas de
salud, incluyendo la segurid,,~d social y el subsector privado. Conviene
destacar que la necesidad de ese análisis es independiente de la viabilidad
real existente para planificar el componamiento de una deterininada insti-
tución o subsector. Este análisis resulta indispensable para diseñar o deci-
dir otros tipos de mecanismos posibles, directos o indirectos, tendientes a
asegurar que el origen, flujo y destino de los recursos fmancieros y reales
se orienten. hacia el cumplimiento de una dada política sectorial.
El contenido progran1ático de la estrategia de atención primaria no

puede ser determinado a priori ni universalizado, toda vez que está en
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función del peñI1 'de necesidades y aspiraciones determinado por los es-
• . . • . ",J",'cenanos actuales ye$perables para cada sociedad ;cOIlCreta,en un hori-

zonte de tiempo dado. En ese sentido, es imponante establecer que según
el entendimiento regional de la estrategia, tanto el concepto de necesida-
des básicas como el de probre7..3, son relativos 'J no absolutos, y se
expresan y acotan en cada país, por las diferencias relativas entre los
extremos de desigualdad existentes en esa sociedad y el nivel de desarro-
llo alcanzado por ésta.

DIAGRAMA 1

NIVELES DE ATENCION y ESCALONES DE COMPLEJIDAD

ESCALONES DE COMPLEJIDAD

( TIPO DE UNIDAD SEGUN su CAPAOOAD DE RESOLUCION )

NIVEt.ES
DE A

ATENClON B e N

I

Ir
II!

n

ESQUEMA DE REFERENCIA (O ARTICULACION) ENTRE
ESCALONES DE COWPLEJIDAD

44

~~""""""""- ..-~,--.. ~..._~- ~--~-, ~..~----------------------

...•.-.•~.::.•.
''''.~~.'

~.~'-
~~3"

.:~~~.
_..-:i~

'.~~~~'~--~



CUADRO 1

Lr\S CONDICI()NES QUE DETERMINAN LA
C()NCEPTUALIZACI()N DE LA ATENCI()N PRIMARIA, DEL
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CAIlACTElUSTlCAS DEL PROCESO SOCIAL
BlSTOIlICIDAD. COMPLEJIDAD. YRAGMENTACION. INCERTIDUMBRE, CONFLICfO. DEPENDENCIA
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CUADRO 2

LOS ELEMENTOS BASICOS DE LA ATENCION PRIMARIA
CONSIDERADA COMO UNA ESTRATEGIA VALIDA PARA

SATISFACER LAS C()NDICIONES QUE DEFINE LA
PR()PUEST A DE SPT/2000

CARACTEIllSTICAS DEL PROC"ESO SOCIAL
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1.5 Las características del proceso de cambio necesario para alean-
711r SPT/2000

Dentro del marco de referencia regional mencionado, y reconociendo
que las características específicas que definen, en un momento dado el
proceso de desarrollo del sector salud, son peculiares a cada sociedad y a
su tiempo histórico, es posible identificar ciertas características generales,
cuya consideración facilitará el análisis de los sistemas concretos y la
defmición' de estrategias realistas para su transfoffilación y desarrollo, así
como de las condiciones que debe satisfacer su estilo de planificación y,
administración.

El sector salud puede ser considerado, convencionalmente, como un
sistema que produce servicios para toda la sociedad con el propósito de
promover, mantener y restaurar la salud, y prevenir la ocurrencia de la
enfermedad. La experiencia derivada del análisis de su funcionamiento,
particulannente en situaciones de ~xpansi6n de su cobertura, .hace pensar
que es válido defmirlo como un sistema altamente dependiente que se
desarrolla en incertidwnbre y conflicto, en un proceso complejo y frag-
mentado y concluir que tanto las metas como los objetivos y las estrate-
gias acordados, regional y mundialmente, son fuertemente influenciadas
por estas características.

La historicid~ld
Reconocer la historicidad del ',sistema de salud, implica aceptar que la

configuración particular que éste adopta en un país y en un momento
determinados, son el resultado del conflicto y la confrontación de fuerzas
que pugnan por la conducción de esa sociedad; pugna que se plasma en
acuerdos, productos de la negociación o de la imposición, y que hacen
posible la existencia de equilibrios dinámicos o inestables, ya que la ten-
sión en el interior del sistema social no admite una "solución final". La
historicidad surge al entender que esta configuración instantánea es fruto
de un proceso que transcurre en el tiempo, y por lo tanto histórico, y que
los juicios de valor emitid,os, así como la percepción de los problemas y
de sus soluciones son funciones de ,la h.egemonia conyuntural de una da-
da fuerza social que prevalece e impone su escala de valores y sus reglas
de juego. Así, las afl.Ill1aciones realizadas acerca de un sistema de salud,
defmidM en el tiempo, en, el espacio y por la fuerza social que 10 hege-
maniza, son solamente válidas en relación a ese particular marco de refe-
rencia.

La complejidad
Toda vez que se reconoce que el proceso histórico salud-enfermedad y

el sistema de salud forman patte del proceso social de una sociedad con-
creta, resulta necesario admitir que por defmición estos procesos se ins-
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criben en la c~~terística de complejidad qu~ es inherente a todo proceso
social. Por lo.t,~~o el perfeccionaJl)ient9}9~!'\R~Roc;imiento.del proceso
salud-enf~~~~~;.~qel sisteD1a~e salud,~;y,~:~!:'~dé':~~soluciones posibles a
los problemas "ac:ivertidos,trailscurren por 'apr,oxifuaciones sucesivas me-
diante un pro~~dimiento de'Eru.eba-error, controlado y explicado, que
obliga a la construcción de hipótesis y teorías desde un abordaje histórico
mu1tidimension~ transdisciplinario~' ,
Como cuestión previa y mareo de referencia básico para analizar los

problemas que,'~urgen al tratat c~>nsistemas sociales, conviene recordar
que la naturaleza del de'venir social, en donde se inserta y forma parte
inherente el pro.cesohistórico,' sfllud-enfermedad, destaca las característi-
cas dehistoricidac.i, complejidad, 'fragmentación, incertidumbre, conflicto
y dependencia. ~ta$ características hacer que la mayoría de los proble-
mas, que un determinado: aetor'pued'.l ident4icar en relación al proceso
salud-enfermedad, al sistema'deselVicios de salud y a las interrelaciones
entre ese procesp y el sistema,'sean complejos, mal deÍmidos y, en gene-
ral. no bien estrUcturados. .:'. ..

Una de las c~acterísticas de la complejidad es que los problemas pue-
den ser identificados per() no pl}eden ser aislados, pasando a constituir
"sistemas de problemas", la sOluciónde lqs cuales, no puede ser en gene-
ral, abordada sóio por plétodos exclusivamente analíticos. En ,relación a
la solución que eventualmente sea hállada, puedeaímnarse que siempre
será parcial y qti,eprovocarátÍna' reestructuración del "sistema de proble-
mas solucionado'~ gener~d() unnj,levo si~tema en el que se incorporan
nuevos problemas. ',,' J '-" , , " "

,Dado que el proceso social contiene, simult~eamente"aspectos cuanti.
tativos ycualit~tivos, que debcm'ser considerados en su diversidad de

. significados, los :"si~enias de 'problemas" requieren para su descripción,
explicación y mapipulación en bllsca de una solución, el uso de"variables
cuantitativas y cua.l~~ativas,reéoriocienqo ~l concepto de precisión como
un nivel más amplio y aparcativó"que el de medición. En el análisis de
los procesos sociale~ el'conéepto'que prevalece es el de precisión de las
proposiciones que es en Pane.'una cues,tión relacionada con variables
lingüísticas y sólo, en p~rte ubaC,uestióJ]de m~dición. Si no se reconoce
este hecho, se pUf?decaer en el erro.! de cuantificar aspectos irrelevantes o
secundarios del pr()blem~ y de noidentificar lo~ aspectos cualitativos que
lodefmen. Lascara,.cterísticas'del pr9ceso$ocial, obligan a utilizar para
su tratamiento losmétodos creadóspar~ el abordaje de los problemas que
surgen de la complejida:<l.'Ello 'Implica apelar gecesariamente al arsenal
conceptual e instI1ÍIT1,ental<!e~airólladopara el tratamiento de esta clase de

, problemas, sin exeI~ir, cu~dós~a aclecuado,los instrumentos propios del

48

•..~.-.-_-----~..-

.-
- t-

~"-~" ..;--
"-:':'":'.~-¡-
'.'.~;~i

.. -.~ .



tratamiento de problemas "bien defInidos y bien estructurados" que co-
rresponden a algunos de los ámbitos de las llamadas ciencias naturales.
En este entendimiento el desarrollo de cualquier esquema metodológico
defmido para enfrentar este tipo de problemas requerirá adoptar el abor-
daje transdisciplinario inspirado en el enfoque propio de la epistemología
de la complejidad y de la incertidumbre, a través de un.proceso de apro-
ximaciones sucesivas, empleando un procedimiento de prueba-error, con-
trolado y explicado. Resulta saludable reconocer que en el tratamiento de
este tipo de problemas, el error más frecuente no consiste en equivocarse
en la solución del problema, sino en intentar solucionar el problema
equivocado.

El intentar solucionar el problema equivocado puede originarse de dos
maneras diferentes. Una al plantear o seleccionar como problema un fe-
nómeno cuya causaci6n o determinación se encuentra en un espacio don-
de el actor no tiene capacidad de intervención, o sea, el actor intenta
solucionar un epifen6meno que es la manifestación de otro nivel del pro-
blema que se da en otro espacio, y que si es planteado en ese otro espacio
relevante, y es solucionado en él, conducirá a la desaparición del epifenó-
meno observado y, por lo tanto, implicará la solución del problema en el
espacio del actor. Lo anterior debe ser relativizado a la luz de la siguiente
consideración: los problemas se articulan a través de los diversos niveles
de la realidaP constituyendo cadenas o familias de problemas similares,
los que al cambiar de nivel de. análisis se alteran erl su grado y tipo de
determinación y condicionamiento, pQr lo cual es posible y legítimo, re-
solver un problema en tln determinado espacio subordinado, aun cuando
en el espacio de determinación la génesis del problema continúe inaltera-
da. Este procedimiento que puede ser de bajo impacto social, ya que no
afecta la causaci6n y s6lo opera sobre los aspectos periféricos del proble-
ma, es de singular importancia para los individuos y los espacios-pobla-
ción, especialmente en el caso de las acciones de salud. La otra manera
de intentar solucionar el problema .equivocado surge de no considerar la
calidad esencial del problema identificado, lo que puede conducir a tratar
de estructurar un problema cuya esencia real es cuasi-estructurada o, al
contrario, tratar como cuasi-estructurado un problema esencialmente es-
tructurado.

En el entendimiento de estas reflexiones el abordaje transdiciplinario
está articulado como condición necesaria al enfoque de aproximaciones
sucesivas por medio del procedimiento de "prueba y error, controlado y
explicado". Este enfoque que constituye una respuesta a las características
de complejidad, fragmentación e incertidumbre que implica el proceso, se
basa en la identificación, defmici6n y sistematización de los "sistemas de
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problemas" consideradas relevantes que van surgieI)Q9 de la práctica. El
tratamiento de esas ,situaciones complejas, requiere o;rganizar su explica-
ción apelando á los diversos cuezpos teóricos y desarrollos' metodológicos
de las distintas disciplinas, en que en la actualidad se compartarnentaliza
el conocimiento social, que compartiendo paradigmas consistentes, sean
consideradas atinentes. Este abordaje es diferente y opuesto a la práctica
generalizada de tratar de explicar todo el problema desde la perspectiva
exclusiva de una disciplina detemúnada, o de entender transdisciplinari-
dad como la sumatoria de explicaciones y ópticas. Pero no basta con
interligar disciplinas, se requiere además adoptar un enfoque de verdad-
error y apelar a los métodos que intentan comprender la complejidad,
entre los cuales cabe mencion,ar el científico-experimental, el sistémico,
el axiomático y el intuitivo. En el tratamiento de "sistemas de problemas"
sociales de alta complejidad ninguno de estos métodos es sustitutivo del
otro; constituyen ópticas complementarias que ofrecen diferentes explica-
ciones de la realidad.

Por último, es necesario afmnar que todo 10 expuesto hasta aquí se
aplica a una parte, quizás la más relevante, de los problemas que deben
ser enfrentados en el quehacer de salud; no obstante es un error dejar de
reconocer otra parte constituida por problemas de tipo social y sin embar-
go bien estructurados que deben ser abordados por métodos y procedi-
mientos bien defmidos, disponibles. Se trata de incorporar críticamente al
arsenal de instrumentos hoy manejados por el sistema de salud, toda la
amplia gama de conocimientos desarrollada y aplicada en otras áreas del
saber.

La fragmentación
Esta es otra de I~ características de proceso social que se desarrolla a

saltos, con cambios bruscos en velocidad e intensidad y en trayectorias
zigzagueantes y discontinuas. Otra característica, distinta de la fragmenta-
ción, pero que la califica, la constituye el hecho que el fenómeno social
que se identifica en la abstracción sector salud, representa un segmento
de la realidad social, que además es examinado, comprendido y explicado
desde la óptica sesgada de cada una de las fuerzas sociales que intentan
orientar o ttansfonriar su estructura )' su componamiento.

La dependencia
El sistema es altamente dependiente de variables que están fuera de su

dominio, por carecer de la capacidad de transformar esas condiciones con
los medios o insnumentos de que dispone y puede realmente manejar;
esta dependencia se expresa, entre otras, por las siguientes características:

- si bien el fenómeno salud es 'modificable por acciones específicas del
área de salud, el efecto de las mismas está frecuentemente linútado por
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una diversidad de factores, no modificables por esas acciones, y que res-
tringen su eficacia y su eficiencia en el mediano y largo plazo y t

- la posibilidad de apropiación sectorial de recursos reales y monetarios
para cwnplir con las acciones necesarias, está determinada por el valor
relativo que la sociedad le adjudica a la salud con respecto a los otros
valores y objetivos adoptados por esa sociedad.

La incertidumbre
La incertidumbre es una de las características básicas de cualquier

proceso político-social, que se acentúa en el momento de su planifica-
ción por el hecho de tener necesariamente que tratar con el futuro. En
el área del sector salud la incenidwnbre se agudiza, entre otras cosas,
porque:

- aunque la ciencia médica ha desarrollado un imponante caudal de
conocimientos en cuanto a la etiología y fisiopatología de las enfermeda-
des, no se conoce la relación causal que con el fenómeno salud tienen
muchos de los factores del ambiente físico, económico y social que intui-
tivamente se sabe inciden sobre aquél;
- aun para aquellos factores para cuya relación de causalidad con los

problemas de salud existe fuerte presunción, no es posible, en la mayoría
de los casos, precisar el grado de su contribución al fenómeno.
Por lo tanto, las actividades del sector y la apropiación de los recursos

para llevarlas a cabo, son un resultado de juicios de valor apoyados por el
conocimiento disponible, que deberá ser perfeccionado por aproximacio-
nes sucesivas, en un proceso de prueba y error controlado y explicado,
que requiere la participación transdisciplinaria con una actitud alerta alta-
mente creativa y prudente.
Tampoco es posible predecir el comportamiento de los diversos facto-

res intervinientes, y no es posible el determinar las relaciones incrementa-
les de salud con el desarrollo económico y social. Aunque esa relación
sea intuitivamente evidente está, además, fuertemente limitada en cuanto
a sus posibilidades de generalización, por la especificidad para cada tiem-
po-espacio histórico-social, particular.

El conflicto
El conjunto de las características comentadas condiciona además que el

sector se desarrolle necesariamente en conflicto.
Conflicto en el plano extrasectorial:
- con respecto a la determinación de los objetivos nacionales y a la

consistencia de las políticas que los instrumentan; -
- con respecto a la asignación de los recursos nacionales entre los di-

versos sectores que concurren al desarrollo nacional.
Conflicto en el plano sectorialfmstitucional:
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- en la asignación interinstitucional, de recursos,ñintiones y responsa-
bilidades; .'

- en la definición de prioridades entre grupos hwnanos y entre sus
problemas de salud;

- en la selección de estrategias y tecnologías para la solución de estos
problemas;

- la posibilidad intrasectorial e intrainstitucional de reasignar los recur-
sos otorgados al sector o a la institución, de acuerdo con consideraciones
"técnicas" sobre la maximización del impacto en los problemas específi-
cos de salud prioritarios, y de la eficiencia social de las acciones; está
limitada y condicionada a su vez por los valores, aspiraciones y capaci-
dad de competir de los distintos grupos humanos a quienes estas acciones
están dirigidas. Esos valores, aspiraciones y capacidades se generan,
principalmente, por fuera del dominio del sector. Además, los grupos
profesionales que integran la "ofena" del sector compiten en la definición
de objetivos, prioridades y en la apropiación de recursos, en función de
sus valores como "especialistas" y de su capacidad de presionar de acuer-
do con su posición en la institución y en la sociedad.

Los conflictos en el nivel intrasectorial se agudizan, en muchos casos,
por la complejidad del mosaico institucional que integra el sector.

El reconocimiento de estos conflictos conduce a la conclusión de que
para asegurar el cumplimiento d~ los propósitos del sector no bastan la
definición clara de grupos humanos prioritarios y de sus problemas, ni el
diseño prolijo de objetivos, metas, plapes y programas. Será necesario
además que el sector desarrolle estrategias que construyan la viabilidad
necesaria y aumenten su capacidad de negociación intrainstitucional e. in-
terinstitucional y extrasectorial para:

- conciliar, en ftmción de las relaciones de poder, objetivos intrasecto-
riales, interseetoriales y extrasectoriales;

- captar y asignar los recursos necesarios para conseguir el impacto en
los principales problemas de salud que afectan a las poblaciones, asegu-
rando que se cumpla el papel sectorial ~n la redistribución de los frutos
del desarrollo nacional;

- administrar esos recursos con eficacia y la mayor eficiencia social
posible y,

- crear, desarrollar, y viabilizar nuevas soluciones (o formas de hacer
las cosas) que maximicen la eficacia y la eficiencia social de recursos y
acciones.

1.6 La propuesta SPT/2000 y los probables escenarios nacionales
El componente demográfico del escenario más probable para América

Latina en el horizonte SPT/2000, se caracteriza por un incremento abso-
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luto y una urbanización sumamente intensos. Esta urbanización destaca
como rasgo principal la concentración poblacional en megal6polis. Este
crecimiento y urbanización se acompañará de una fecundidad decreciente
y aumento de la esperanza de vida, con el consiguiente crecimiento de los
tramos de población en edad activa y avanzada. El componente socio-
económico es probable que evidencie un peñI1 caracterizado por el au-
mento de la "marginalidad" y del sub-empleo y desempleo abierto, con
marcadas diferencias en la productividad entre sectores de producción y
una transformación en el medio rora! tendiente a aumentar su productivi-
dad y a la producción de exportación. Con base en la experiencia recogi-
da en las últimas décadas del desarrollo de la mayoría de los países de la
región parece posible esperar que, de no corregirse ciertos enfoques y
prácticas en cuanto al crecimiento económico, es probable que el escena-
rio esperable se destaque por un aumento de las desigualdades entre gru-
pos humanos y espacios geoeconómicos en los países; el incremento de la
marginalidad urbana y rural; la agudización de los actuales problemas en
alimentación y en las condiciones de vida en general. Desde el punto de
vista estricto del fenómeno salud-enfermedad, este deterioro de las condi-
ciones de vida; el incremento de las desigualdades y de la urbanización; y
el aumento y diversificación de necesida~es y aspiraciones de las pobla-
ciones rurales y urbanas, potenciarán los problemas derivados del cambio
de estructura de edades. Muy, probablemente coexistirán problemas de
salud propios de las edades teI11pranas Y de las condiciones de ambiente
adverso, con lo propio de las edades activa y avanzada y de la industriali-
zación rural y url)ana, que se incremeñtarán fuertemente.

Se suma e integra en esos escenarios de por sí "turbulentos", la soste-
nida y generalizada irrupción de los procesos de democratización en la
mayoría de los países de América Latina. Estos procesos que postulan a
la democracia como 1m político y como medio para el desarrollo econó-
mico y social de los países, reconocen a la equidad y a la participación
social como un derecho de todos los individuos que integran esas socie-
dades y colocan ambos atributos como las metas sustantivas de esos pro-
cesos. La consecuencia operativa de esa proclamación concretada en la
práctica en desarrollos de distinta velocidad e intensidad, son el pluralis-
mo político, económico y social y la instalaciÓn de procesos de deseen-
trali7~ción.centraIi7~ción del Estado con su correlato no siempre simé-
trico en cuanto a grado y ritmo de la participación de la Sociedad Civil
en el control social de la gestión estatal. Resulta de primera importan-
cia destacar que estos procesos de democratización se están produciendo
en sociedades con precaria vivencia en la práctica de la democracia, in-
mersas en una crisis económica. estructural y profunda, y enmarcadas por
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un significativo reordenamiento económico y políti~o internacional, cuyas
consecuencias no. son. s.uficientemente aparentes todav'Íá:' Las implicacio-
nes de estos procesos de democratización y las de los escenarios ya ano-
tados, para los estilos de gobierno y para la formación de las políticas
públicas y en panicular las de salud, así como para la organización, con-
ducción y gerencia de los sistemas nacionales de salud que se suponen
deben instrumentarlas, no son de difícil reconocimiento, pero su alta sig-
nificación obliga a su consideración minuciosa y panicularizada en cada
situación nacional, desde una óptica estratégica, histórica y multidimen-
sional y con un enfoque de proceso.
Así la expansión de los servicios y su accesibilidad, se enfrentarán con

una nueva problemática compleja, cuya solución demandará un enorme
esfuerzo tanto en recursos reales y financieros como en imaginación crea-
dora. Conviene anotar que este escenario complejo y conflictivo. no cons-
tituye necesariamente un obstáculo o restricción para el proceso
SPT/2000, sino que puede ser considerado desde una perspectiva estraté-
gica como un potencial dinámico de cambio. En ese sentido se debe reco-
nocer que la consecución de la propuesta, tal como ha sido defmida por
los países de la región, tiene obvias pero profundas implicaciones en el
estilo de desarrollo económico y social. No se la puede considerar como
un objetivo sectorial aislado, sino integrada en propósitos más amplios
que los gobiernos han '.lceptado en el seno de las Naciones Unidas y que
en las Américas han sido ratificados en ocasión del XIX período de sesio-
nes de la Comisión Económica para América Latina (CEPAL) celebrado
en Montevideo en 1981, al discutir hl'estrategia de desarrollo para el
decenio de los 80, y cuya proclamación continuan reiterando invariable-
mente en sus políticas sociales y de salud declaradas.
Sobre la posibilidad de la realización de la propuesta SPT/2000 inserta

en los escenarios ya comentados, inciden muchos factores de orden técni-
co y económico, y en grado más importante, condiciones políticas y de
idiosincrasia social. En ese sentido, se Considera importante destacar que
el proceso SPT /2000 requiere de fuerzas sociales que lo incorporen en su
proyecto político, lo difundan y. logren amplios consensos, que instru-
mentados en acciones políticas y sociales permitan su materialización.
Salud para Todos en el Año 2000 no es una propuesta ambiciosa. Se

trata de alcanzar un nivel de servicios de salud estrechamente vinculados
a principios de equidad social y a razones éticas. Hay suficiente justifica-
ción para que esa meta sea sostenida con relativa independencia de la
dinánúca del proceso económico. Sin embargo es en el aspecto económi-
co, en el que se puede considerar a dicha meta como de "máxima" por
los medios que requiere para su logro.
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Nos enfrentamos ante una situación paradójica; éticamente la meta es
"mínima" porque no es posible admitir menores niveles de atención y de
servicios, pero en lo que se refiere a la asignación de recursos y a sus
repercusiones sobre el aparato productivo de un país, la meta resulta ser
umáxi.Ina" .
El aumento de los recursos asignados al sector y de su productividad

es condición necesaria pero no suficiente para alcanzar la meta; se requie-
re además. la compatibilización de los objetivos y modos de proceder del
sector salud con los objetivos y los estilos de crecimiento económico. En
este sentido, el desarrollo de una efectiva articulación intersectorial y de
nuevas estrategias de financiamiento que garanticen el requisito de "equi-
dad", constituyen instrumentos esenciales para alcanzar SPT/2000.

Una consideración especial merece la relación entre el esfuerzo necesa-
rio para lograr la meta y la función del Estado. Así, por encima de la
nutrida polémica ideológica sobre el papel del Estado, es posible recono-
cer, mediante evidencia suficiente, que en el devenir de esas sociedades
esa presencia se ha ampliado sistemática y consistemente, a pesar de cier-
tos retrocesos episódicos, en ocasiones catastróficos. El análisis p(~rmite
aseverar que en los últimos treinta años el Estado se ha convenido en el
protagonista nuclear del desarrollo. El.análisis también parece apuntar a
que esa intervención generalizada del Estado obedece, entre otras razo-
nes, a insuficiencias estructurales de los sistemas económico-sociales de
los países y desde la experien'cia acumulada, es posible esperar que frente
a la crisis económica actual esa tendencia continúe acentuándose aunque
variando su papel. Según este entendimiento la cuestión no sería si el
Estado debe o no intervenir en el quehacer económico-social. El Estado
está obligado a intetvenir. El problema, desde una posición reali5ta, se
traslada a si el Estado tiene capacidad de inteIVenir y si tendrá la capaci-
dad necesaria para administrar con eficiencia y eficacia, y para crear nue-
vos artefactos institucionales que aseguren la conciliación del crecimiento
y la redistribución con la participación de los diversos y variados sectores
sociales integrantes de la sociedad. Este es, en su esencia, el desafío que
la "democratización de la democraeiau plantea. Ese desafío requiere la
decidida acción del F.stado pero lo trasciende sobradamente y exige ade-
más, que la Sociedad Civil se movilice sincrónicamente con vigor y per-
sistencia, para llacer efectivo un orden político representativo de los pro-
yectos de los múltiples y heterogéneos sujetos sociales,' cuya
participación resulta condición necesaria para la apertura eficaz de la de-
mocratizaci6nt que el discurso invariablemente postula como ineludible e
impostergable. Esto no requiere solamente una voluntad de cambio polí-
tico, sino que exige el reconocimiento lúcido de la complejidad creciente
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de las sociedades reales que construyen la historia de los pueblos de
América '-atina., ... "~,~.:.l

Históricamente, 'eh'casrt~dos los países de América L~iina, el Estado
ha desempeñado el papel principal en la provisión de selVicios de salud.
Esta responsabilidad habrá de aumentar sin duda en esta nueva etapa,
toda vez que de lo que se trata es de ampliar el acceso a los selVicios de
salud de las poblaciones incluyendo la gran masa, hoy excluida y que no
tiene capacidad para comprarlos en el mercado.
Por lo tanto el mayor peso recaerá sobre la acción estatal, sin que ello

implique el desconocimiento de que la actividad privada deberá regularse
y remodelarse para que juegue su papel en la consecución de la meta,
dentro del estilo particular de desarrollo de cada país. El volumen de
requerimientos que los sectores soci3.Ies impondrán a la capacidad de
conducción, de gasto y de realización del Estado es muy importante, aun-
que el desarrollo del sector vaya acompañado de un incremento de accio-
nes de tipo comunitario y otras formas de movilización de recursos no
convencionales. Por otra parte la persistencia de intensos procesos de in-
flación, conjuntamente con la necesidad anotada de incrementos conside-
rables del gasto público para coadyuvar al logro de la meta, plantean una
situación de profundo contenido económico, que impone la necesidad de
revisar y reorientar los estilos de desarrollo y la redistribución de los
ingresos y de los consumos, así,$omo también la adopción' de formas no
convencionales de atención a las necesidades de salud. La posibilidad de
lograr la meta no puede, sin embargo quedar destiruida a priori por hipó-
tesis pesimistas sobre las posibilidades del-crecimiento económico.

El compromiso de alcanzar Salud para Todos en el Año 2000 constitu-
ye el corolario obligado de los propósitos declarados por los gobiernos
para esta década y tiene trascendental urgencia política y social. El sector
salud, por su parte, deberá garantizar la aplicación de los recursos que le
sean allegados a las prioridades defmidas en términos de grupos humanos
postergados y de problemas de salud que requieran solución más perento-
ria; la búsqueda sistemática de soluciones innovadoras que combinen los
recursos en forma socialmente más eficiente y que movilicen al máximo
las capacidades ociosas; el perfeccionamiento de sus procesos de planifi-
cación, administración y evaluación para el control de la direccionalidad,
de la productividad y de la eficacia de sus acciones, el desarrollo de un
proceso de investigación evaluativa y su necesario complemento: la fo~-
mulaci6n de teorías o hipótesis explicativas, para incrementar el conocI-
miento y las posibilidades de mejorar la eficiencia social del sistema y
extremar su celo en complementar sus actividades con el resto de los
sectores sociales y económicos, en la persecución del propósito de elevar
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el bienestar de las poblaciones y disminuir las desigualdades existentes.
Todo ello implica desarrollar la capacidad operativa de las instituciones
del sistema de salud. Obviamente el problema del desarrollo administrati-
vo de las instituciones que integran los diversos sistemas de salud en los
países de la AInérica Latina, está necesariamente inscrito en el problema
más general de la transformación de la administración pública de esos
países, el cual no puede ser analizado sin enfrentar la presencia del Esta-
do en su histof.la concreta.
Así SPT/2000 debe ser considerada no sólo como un objetivo que se

desea alcanzar sino como el factor dinámico esencial para el proceso de
desarrollo que su consecución implica. Su potencial principal radica en
sus posibilidades ÍIU11ediatas para reorientar políticas, diseñar estrategias,
desarrollar acciones y propiciar la creación de recursos. La interpretación
de la meta SPT/2000 como un instrumento conceptual básico para dina-
mizar y orientar los procesos nacionales de cambio, le confiere vitalidad
en su propósito social.

1.7 Características de las instituciones públicas
El propósito de estas notas es presentar algunos elementos que faciliten

la necesaria sistematización previa al análisis de esas instituciones, en
cada uno de S\lS ambientes específicos, en sociedades concretas en un
momento dado de su historia. En primer lugar es necesario aclarar que en
estas reflexiones la noción "institución pública" se restringe a la de una
organización defmida que produce bienes o servicios públicos. Así el
análisis tiene por objetivo evaluar l~, capacidad de esas instituciones para
instrumentar el proceso SPT/2000 a partir de una formulación estratégica
dada (1) en una sociedad determinada y por lo tanto debe ser específico
para cada una de las instituciones concretas en su ambiente concreto. Por
consiguiente, se omite deliberadamente una caracterización genérica parti-
cular, aunque sí se proponen algunas categorías que se piensan útiles para
fundamentar la sistematización de esos análisis en cada caso particular.
La propuesta SPT/2000 y sus objetivos regionales colocan, por defmi-
ci6n, a las instituciones públicas que se refieren al área de salud en cada
uno de los países de la región, en un 'papel protagónico en la instruInenta-

(1) P.R. Motu de5taca que el análisis de las instituciones públicas y de los estilos administrativos debe ser
consecuencia de una fonnulación estratégica y no de un análisis previo que se constituya en dalO para la
planificación. El enfoque estraligico se constituye csenciahncnaepor la vinculación de la organización con su
ambiente. en función de su ""lisión" o "ruón de serna Así las propuestas de formulación de políticas y
objetivos, como tarnbién sobre estructuras y perspec'tiva gerencial. derivan de las relaciones de poder-influen-
cia. necesidades de aobrcvivencia y puntos de equilibrio dinámico, en un ambiente de incertidumbre, conflicto,
riesgo. fragment:ación y dependencia.
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ci6n y administración del proceso de cambio que esa meta y sus objetivos
implica. Por lo tanto, el análisis de las características de estas institucio-
nes, así como la evaluación de su capacidad de adaptación al cambio que
presupone el proceso SPT/2000, constituye uno de los condicionantes
centrales para la defuúción de una estrategia para alcanzar la meta.

Se considera, así, legítimo afirmar que ninguna estrategia de cambio
para alcanzar SPTj2000, ni el diseño más creativo y preciso de planes
para su instrumentación, pueden tener destino si las instituciones públicas
del sector salud no los incorporan y se adaptan convenientemente para
administrarlos en la dirección. velocidad, eficacia social y eficiencia so-
cial que esa estrategia y sus planes presuponen. Esta afmnaci6n, avalada
por la experiencia recogida en las últimas décadas con respecto a los
procesos de planificación en salud, indica la necesidad de que cualquier
estrategia de cambio para alcanzar SPTj2000, integre una cuidadosa eva-
luación del sistema de salud y,de sus instituciones (u organizaciones) en
referencia a los requisitos de la propuesta y a los escenarios concretos y
específicos, actuales y esperables, de la sociedad en que se desarrollará el
cambio propuesto. Esta evaluación debe conducir a la formulación de lUla
estrategia específica para la irmovación administrativa que se considere
suficiente.

Asimismo, el carácter totalizador de la propuesta SPT/2000 y las im-
plicaciones de su estrategia principal la atención primaria vis-a-vis con
el abigarrado mosaico institucion~ que constituye el sector salud en la
mayoría de los países de la región, obligan a que el análisis de las
instituciones públicas que 10 integran s~.articule con el análisis del sec-
tor en su conjunto, especialmente en cuanto a las interrelaciones forma-
les y funcionales, papeles o "roles" y posición en el esquema de poder
sectorial, entre las instituciones públicas "centralizadas" y "descentrali-
zadas" y las org,mizaciolles privadas con fmes de lucro y sin ellos. En
ese análisis merece especial consideración la evaluación de la capacidad
de liderazgo de esas instituciones u organizacioIles públicas en la situa- .
ción de cambio que presupone la estrategia acordada para lograrlo, así
como el de las condiciones que deberían. darse o crearse para el desarro-
llo de esa capacidacl.

Como un argumento previo a la propuesta de ciertas categorías consi-
deradas útiles para sistenlatizar los análisis mencionados parece oportuno
intentar un apretado resumen de carácter general, de la evolución de las
instituciones públicas en el siglo presente. En ese sentido podría afmnar-
se que hasta aproximadamente la mitad del siglot en casi todos los países
del mundo, era posible considerar a las instituciones públicas como orga-
nizaciones estables o cuando más reactivas. La mayoría de esas institu-
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ciones desempeñaban funciones que correspondían en general a la con-
cepción del "Estado Gendanne". Los servici.os sqdales constituían el resi-
duo de la e~~et:u;1"~:social Y recibían recUl"$9~ff~~Qieros marginales. Pe-
ro esa insuficiencia de recursos yde v;uoraci6n sO'cia! era compensada, en
términos de sob~evivencia institucional, por la indiferencia relativa de los
proveedores de esos recursos en cuanto a la capacidad de la institución
receptora de atender las necesidades y aspiraciones de su supuesta clien-
tela y a la eficacia con que los recursos eran utilizados. Por 10 tanto, el
centro de interés de las instituciones lo constituía el cumplimiento de
normas quietistas y la observación más escrupulosa posible de las regla-
mentaciones para la manipulación de los fondos recibidos. Estas regla-
mentaciones eran por lo general uniformes para todas las instituciones,
cualquiera fuese el fm o misión social y el papel y el producto que se
suponían deberían desempeñar y producir. Obviamente que esta situa-
ción no sólo desal.entaba la innovación y la preocupación por la eficacia y
la eficiencia, sino que incentivaba activamente a las instituciones y a sus
actores a buscar su seguridad en el cumplimiento de la norma cuya ex-
presión concreta era el tránúte.

Este panorama que puede ser considerado como una generalización
burda y parcial, aunque válida, de las características de las instituciones
públicas en el período mencionado, cambia explosiva, fragmentaria y de-
sordenadamente alrededor de la segunda mitad del siglo. En los países-
centro, se desarrolla vigorosa y aceleradamente la concepción del "Estado
del Bienestar" y paralelamente culmina en los países periféricos la preo-
cupación por el crecimiento y de~.~llo hacia adentro y la industrializa-
ción nacional. La afluencia económica viabiliza la sociedad de consumo
en los países-centro y su efecto demostración se derrama prácticamente
en forma universal. Las sociedades comienzan a cuestionar el crecimien-
to económico como objetivo y valor central social. Entre la explosión y
diversificación de aspiraciones surgen las demandas por servicios sociales
en forma vigorosa. Los gobiernos crecen y el sector público se diversifica
en cuanto a proveedor de bienes y servicios, ya sea como productor di~
recto o como subsidiador de éstos. Los presupuestos públicos de inver-
sión y funcionamiento reflejan naturalmente ese crecimiento y diversifi-
cación. Paralelamente y debido al incremento de recursos ahora
asignados, casi súbitam,ente, a las instituciones públicas, surge la necesi-
dad también súbita, de asegurar la mayor eficiencia en su uso. Paralela-
mente las 'demandas de la sociedad continúan multiplicándose, diversifi-
cándose y variando con r.elativa velocidad lo que conforma un ambiente
súbitamente turbulento para las iitstituciones públicas. Todos los factores
(crecimiento de los reCl:trSos, diversificación de misiones sociales y de
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producción de bienes y servicios, ambiente externo turbulento) contribu-
yen a dislocar la cultura administrativa. y los valores que sustentaban la
racionalidad de la institución pública y se hace evidente su incapacidad
de reacción. Una de las respuestas de los gobiernos a ese problema agudo
y creciente fue la creación de empresas públicas descentralizadas. Su pro-
pósito principal fue el conferir a las org~aciones públicas que deberían
instrumentar las nuevas concepciones y políticas del "Estado de Bienes-
tar" o del "Estado Desarrollista" la flexibilidad, productividad y rapidez
de respuesta (o anticipa.ción) al cambio constante, intenso e incierto del
ambiente, que algunas empresas privadas habían demostrado al enfrentar
esa revolución de expectativas, demandas e innova,ción tecnológica (1)
que caracterizó a la segunda mitad de este siglo. Consecuentemente, las
empresas e instituciones públicas descentralizadas proliferaron rápida-
mente y los resultados de ese intento de solución fueron contradictorios.
En la mayoría de los países que aplicaron la receta, algunas empresas e
instituciones públicas descentralizadas alc~aron niveles de eficiencia y
eficacia e innovación notorios, mientras que en el mismo país y circuns-
tancias, otras empresas o instituciones públicas descentralizadas continua-
ron en la misma apatía e ineficiencia, tradicionalmente atribuida a las,
instituciones públicas centralizadas. Resultó evidente, entre otras cosas,
que a la característica de "pública" era necesario agregar otros atributos
para poder explicar esos comport~entos contradictorios: había que con-
siderar el tipo de producto y su e~cala, su complejidad y su significado
económico-social; las características del ambiente externo del área de
competencia de la empresa o institución pública, particularmente los de la
demanda y la de la innovación tecnológica; su dependencia del proceso
político, es decir, el uso que el gobierno hace de la empresa o institución
como instrumento de sus políticas específicas y generales, y su depen-
dencia del subsidio financiero para su operación. También resultó eviden-
te que la característica de "pública" no condenaba a una empresa o a una
institución al quietismo ni a la ineficiencia.

(t) La innovaci6n tecnol6gica sigue un proceso ,imilar de aceleración y diversificación con notorias dile-
rcncíu entre lu diversas úcas. Asimismo, el periodo entre la aparici6n de la innovación y su aplicación
comercial se acorta lignificativamente. Este fenómeno que afectó crucialmente a lu empresas privadu y
conatituyó un componente sustantivo del incremento de la turbu leneia de IUS ambtentes. W'nbién afectó a 1&&
instituciones públicas. El 8eCtor salud en particular se enfn:nt6 y enfrenu con el problema de la innovación
tecnol6gica en procedimientos. medicamentos y equipos que produce una int.enu turbulencia en ténninos de:
normas téC:Uteas y de aspiraciones de la clientela y de 1015proveedores9 que se traduce en un C~06 de funciones
de producci6n y un crecimiento no controlable de los C05to~.
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La categoría de eficiencia o productividad aplicada a una empresa o
institución pública m~rece detenida reflexióq. ~:~'le1ªción producción ob-
tenida-recursos insurñidos, que de una manera general constituye el com-
ponente básico de cualquier definición de eficiencia o productividad, en
una empresa o institución pública sin fines de lucro está acotada, condi-
cionada y caracterizada no sólo por el tipo, escala y significado social del
producto fmal que se supone la organización debe producir, sino también
por su finalidad o misión social. ya sea como instrumento redistribuidor
de la riqueza nacional o como instrumento catalizador, viabilizador e im-
pulsador de la producción de otras áreas y organizaciones públicas y pri-
vadas que integran el aparato productor nacional. Por estas razones la
noción de eficiencia o productividad de una empresa o institución públi-
ca, descentralizada o no, debe referirse necesariamente a la relación "re-
sultado social de la producción-costo social de los recursos insumidos".
De todas maneras es imprescindible desligar y no confundir el carácter
"deficitario" de una institución pública con el carácter de "ineficiente".
Es necesario reconocer que el 1m o misión social de una empresa, (que
depende del estilo y nivel de desarrollo de una sociedad y de los valores
que la informan) puede confmarla a la producción de bienes o servicios
en una escala y en un área que puede ser teóricamente "rentable" o "cua-
sirrentable", pero que en la mayoría de los casos constituye un área, por.
delmición, "inherentemente no rentable". De lo que se trata en todo caso
sería el estimar qué proporci,ón del monto del déficit es inherente a la
misión social de la empresa o institución y al uso como instrumento de
políticas que de ella hace el gobierno, y qué proporción de ese monto
puede ser atribuido a la ineficienciá tecnológica y administrativa con que
la organización pública utiliza los recursos asignados.

En todo caso resulta importante reconocer que tanto en la consideración
de la eficacia y de la eficiencia como en los análisis de costo-beneficio,
subyace una cuestión de valores que subordina todos los otros criterios.

En relación al ambiente externo al proceso SPT/2000, conviene desta-
car que en los sis~.emas sociales -h~blar de un ambiente "externo" en el
sentido de algo "ajeno" que circunda al objeto del análisis y con el cual
el objeto se relaciona a panir de su periferia, es un error que tiene impor-
tantes consecuencias conceptuales y operacionales. En un proceso social
el objeto y su ambiente seinterpenetran e interactúan en una intI:incada
malla de interrelaciones, determinaciones y condicionamientos que no re-
.conoce fronteras. Un ejemplo de esta interdependencia de objeto-ambien-
te lo constituyen el caso de una institución pública analizada con respecto
a la variable "política de gobierno". Mientras que en una empresa priva-
da cabría suponer "práctico" desde el punto de vista instrumental consi-
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derar esa variable como "externa" a la empresa, en los análisis estratégi-
. cos que así le convengan, en la entidad pública esa variable actúa no s6lo
"hacia" la instinlci6n sino "desde adentro", toda vez que por defmici6n la
institución es instrumento de políticas gubernamentales y a la vez instru-
mentadora de políticas gubernamentales. Mantenemos, en estas reflexio-
nes, sin embargo, la utilización del "ambiente externoU a los solos efectos
de facilitar la sistematización y tratamiento de los ~'frentes" que no son
dominio de la institución "objeto" del análisis, y con los cuales ésta tiene
relaciones históricas de conflicto y de complementariedad, o que de algu-
na manera constituyen restricciones y oportunidades para el logro de sus
objetivos. Los procesos sociales transcurren en sistemas abiertos y por lo
tanto deben ser considerados en el acontecer histórico, identificando sus
relaciones de causalidad y simultaneidad con otros hechos y procesos que
devienen históricamente en otros sistemas sociales.

En el entendimiento anotado y aceptada la premisa que para el proceso
SPT/2000 es una condición necesaria la capacidad de respuesta al cambio
en el ambiente externo o interno que este presupone para las instituciones
públicas, parece oportuno considerar algunas características relevantes del
ambiente externo que esas instituciones están enfrentando, así como su
dinámica y pespectivas más probables.

Para este propósito conviene definir ese ambiente externo actual y
probable en el horizonte de SPT/2000, a partir de los elementos que im-
plican la naturaleza del proceso de cambio para alcanzar esa meta: los
escenarios demográficos, epidemiológicos, sociales, económicos y políti-
cos, y las características de los estilos nacionales de planificación econ6-
mico-social.

Las conclusiones de esos análisis penniten deducir que el ambiente
externo de esas instituciones públicas es un ambiente complejo y en tur-
bulencia con propensión a aumentar en intensidad no sólo por el devenir
de los componentes señalados, sino también por el mismo impacto del
desarrollo de los requisitos que implican la propuesta SPT/2000, los obje-
tivos regionales y su estrategia principal, la atención primaria y el proce-
so de democratización que se está dando en América Latina (1).

(1) Para fines de catas notas, se entiende por "turbulencia", al cambio súbito, fragmen~do y poco predeci-
ble del ambiente. La intensidad de la turbulencia esti dada por la novedad de los cambios. la velocidad de la
transfonnaci6n y el grado de aumento de l. complejidad e inu:nsidad del ambiente. Entendiénd06C por inteJUi.
dad la cantidad de energía que el cambio del ambiente exige consumir a una instituci6n para anticipane,
seguir y adaptane .1 cambio. Cabe anoLV que la novedad del cambio tiene un efecto particularmente dc&arti-
culador de la institución con su pasado. Todos estos elementos., con mayor o menor impacto. según sea &u
grado de intensidad. producen un dislocamiento en la cultura y capacidad administrativa de la insrituci6n. En
eatas circunsWlciaa el ~xilo de Wla organización depende de la rnedida en que su cultura. capacidad y sus
respuestas sean equivalentes al medio externo en que actúa.
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Conviene destacar algunos de los rasgos sobresalientes de ese ambiente
en turbulencia con. re speet o a su área de produc<::~6Iiy~clientela: el aumen- .
to bruto de hl'pOblación, el fenómeno de "envejecimiento", "urbaniza-
ción" y "marginación" de la TIÚSma;el cambio cuantitativo y cualitativo
de las poblaciones del hábitat rural y urbano, así como de las interrelacio-
nes entre éstos; el objetivo de extender los servicios a vastos sectores de
grupos humanos, sin o con casi nula capacidad de pago por los servicios
recibidos, en los términos que se derivan del requisito de equidad, el
consiguiente incremento y diversificación de necesidades y aspiraciones y
la intensificación de la presión de la demanda manifiesta, que producirá
el efecto demostración del mismo desarrollo del proceso SPT /2000; la
necesidad de articularse con otros sectores del quehacer nacional para
poder demandar o panicipar en acciones que están por fuera de su donú-
nio técnico y administrativo pero que resultan imprescindibles para con-
trolar los factores que determinan el peñl1 de salud-enfermedad; el desa-
rrollo del diálogo, negociación y acciones conjuntas con la comunidad y
con sus organizaciones, intensificado y diversificado por el proceso de
descentralización-centralización y de panicipación social.

Con respecto a la innovación tecnológica, la diversificación y veloci-
dad de la innovación tecnológica, tanto en procedinúentos técnicos de
diagnósticos y tratamientos, como en los medicamentos, drogas y equipos
es ya en la acnlalidad impactante; a esta característica se suma el incre-
mento de la velocidad con que se adopta y generaliza el uso de las inno-
vaciones, posiblemente debido' a la panicular actitud de sus consumidores
(público y profesionales de la salud);, Este fenómeno está siendo materia
de progresiva preocupación de los gobiernos por su impacto en los costos
reales y monetarios en los servicios sin una evidencia paralela de su real
eficacia. En todo caso las estipulaciones de la Estrategia de la Atención
Primaria están en franca contradicción con la tendencia señalada. Contra-
dicción particularmente sensitiva por involucrar un conflicto entre una
estrategia social, las propensiones del público y de los profesionales de la
salud y un vasto e importante sector industrial y comercial.

Con respecto al liderazgo del sistema de salud aceptado que el ministe-
rio de salud y/o alguna organización ad-hoc de carácter público que se
crea conveniente debe asumir el liderazgo estratégico del sistema, debe
destacarse que la complejidad y dimensión del mosaico institucional que
lo integra en la mayoría de los países, constituye por sí un importante
componente del ambiente externo de la institución a que se atribuya ese
liderazgo. En él concurren instituciones y empresas de carácter privado
con tmes de lucro y sin ellos, públicas descentralizadas y centralizadas de
ámbito nacional, estatal o provincial, municipal, etc., con desarrollos, Iús-
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torias y culturas administrativas diferentes, funciones, productos y clien-
telas diferentes en ocasiones y competitivas en otras, y con intereses, per-
cepciones de su fm o misión social y sobrevivencia, también diferentes.
Si a ese mosaico institucional se agrega el importante sector industrial y
comercial que significa la producción de equipos, drogas y medicamen-
tos, sobre el cual esa institución a quien se le atribuye el liderazgo secto-
rial, tendrá que ejercer alguna función de análisis y regulación y even-
tualmente. subsidiadora y la creciente presi6Il y participación de la
SociedaP Civil por el control social de la gestión del Estado, la compleji-
dad y turbulencia del ambiente para esa institución pública resulta obvia-
mente de una magnitud e intensidad de consideración.

Este apretado resumen de los rasgos más sobresalientes del ambiente
externo al que se enfrentan las instituciones públicas del sector salud en
un proceso de cambio del tipo SPT/2000 avala el supuesto inicial de la
complejidad y turbulencia del ambiente externo a éstas. La conclusión
obvia pero no trivial, es que cualquier estrategia de innovación institucio-
nal, que inevitablemente tendrá que ser diseñada si se pretende desarrollar
el proceso de cambio hacia la meta, deberá an.alizar ese ambiente vis-a-
vis con las características específicas de las instituciones consideradas
claves, con imaginación pero prudente realismo y profundo sentido estra-
tégico con un enfoque histórico y multidiénensional. Tarea fomúdable pe-
ro ineludible.

Con respecto al ambiente int~o de las instituciones públicas en análi-
sis, se cree oportuno destacar la importancia de su evaluación conside-
rando tres atributos básicos: su cultura"estratégica, su capacidad adminis-
trativa y su capacidad de anticipaci6n y de respuesta en relación al
ambiente externo actual y esperable que enfrenta y enfrentará la institu-
ción, en cuanto a su complejidad y grados de turbulencia.

1.8 Los estilos de planificación en la América Latina
Aceptada la premisa de la necesidad de cambio de los actuales estilos

de planificación y administración para ajustarlos a las exigencias del pro-
ceso de alcanzar SPT/2000, y reconociendo la coexistencia de diversas
lnodalidades en los países de la regi6n~ y que el estilo de planificación y
administración del sector salud no pueden ser independientes del estilo de
planificación y administración global de un país (1), parece útil revisar
las categorías que podrían sistematizar el análisis de un estilo concreto de

(1) Si bien es cierto que el estilo de planificaci6~ y administración de un sector no es independiente del
estilo global. ello no significM que no existan ciert~ grados de libertad p3J'a introducir algún tipo de cambios
viables en el estilo sectorial. Asimismo, C30S cambiQ5 sectoriales pueden constituine en "puntas de lmz.a" que
promuevan el cambio del estilo global. u consideración de esta posibilidad está implícita en la conceptuali.z.a-
e i6n de la propuesta SPT {2O(:IJ.
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planificación y adtnin:istración para confrontarlo con clos'enfoques básicos
que presuponen los r~gu~s.i~tosSPT/2qoo mencio~~~'j'~~a, poder defmir
los cambios nec~$~~S"i¡y~;posibles ell ~l cono,~~~iaqf;Wy largo plazo.
Sobre el paniculáf laStres preguntas más atinentes y con mayor poder de
discriminación, según la experiencia ganada en la región parecen ser las
siguientes: ¿Para qué? ¿Quién? y ¿Cómo? se planifica y administra.
1.8.1 Los Estilos de Planificación (1)
En general se puede entender que se planifica para instrumentar un

proyecto nacional de desarrollo y por lo tanto el análisis del "para qué"
se basa en las categorías que mejor defmen y discriminan esos tipos de
proyectos (Cuadro No. 4). Quienes'planificanson obviamente los agentes
políticos y sociales que tienen mayor peso relativo en el proceso de torna
de decisiones. El modo en que se insenan y la intensidad de su participa-
ción en el proceso es una de las variables cruciales que defmen el estilo.
Para facilitar ese análisis se present'.l un :resumen de los elementos princi-
pales en los Cuadros 4,5 y 6. ."

El cómo se planifica, merece alguna refleXIón, La máyoría de los estu-
dios emprendidos sobre este aspecto, en lasúltirnas décadas, se basan en
la identificación y análisis de categorías que conStituyen la expresión for-
mal del sistema, de planificación. La experiencia ganada ha demostrado
que para el análisis de ~'cómo" se plan.ijiéa, al menos en los países de la
región, no basta con el ~studio de los elementos formales que constituyen
un sistema de planificación dado. Resulta necesario analizar las relacio-
nes de ese sistema de planificación (defmido en sus aspectos formales),
con el. sistema político, económico y soci~, global en que se insena.
. En ese sentido, las iniciativas del análisis emprendidas en la región
parecen indicar que esas relaciones pueden ser resumidas y sistematizadas
en tres grandes tipos Principales: . ¡ .

.•planificación regufadora vs. subsidiaria;
- planificación basada en proyectos o programas vs. comprensiva y;
.. planificación normativa 'vs. adaptativa.
Las investigaciones realizadas por ~l ILPES concluyen qtle de las com-

binaciones posibles de estos tres grandes tipos de planificación, interesan
cuatro modalidades que abarcarían toda' la' gazna de situacionesreconoci-
bIes en América Latina. ',' .',' , " ". '
- modalidad subsidiaria. comprensiva y normativa (SCN);
..modalidad reguladora, de proyectos y prognunas y normativa (RPN);
- modalidad reguladora" comprensiva ••aqaptativa (R.CA) y,

-'-.. . .••.. _,., t

(1) Adaptado de n.PES. CEPAL. El estado de laP1ani.fic~ción en Arnmca L¡atinay el Caribe. Santiago deChile. 1980.
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- modalidad reguladora, comprensiva y normativa (RCN).
Con base en estas combinaciones el. ILPES elaboró una tipología de

los estilos de planificación que se refiere en el Cuadro 6. Cabe destacar
.que si bien es posible ubicar a los países de la región en cada tipo así
defInido, ello no significa de ningún modo que los estilos de planifica-
ción sean rígidos y no puedan evolucionar y hasta cambiar sustantiva-
mente en el tiempo, con el devenir político-social-econ6mico de la socie-
dad en que. se desarrollan.

Obviamente, las consideraciones hasta aquí anotadas están referidas al
plano global de la planificación del desarrollo económico-social. Sin em-
bargo, su atinencia y utilidad para los análisis conceptuales e instrumenta-
les específicos para el sector salud nos parece indiscutible. En ese senti-
do, conviene destacar la importancia de tres de las categorías de análisis
utilizadas, para el propósito de evaluar cambios necesarios en el estilo de
planificación-administración del sector salud, de acuerdo con los requisi-
tos del proceso SP'T/2000, identificar los aspectos críticos que hacen a su
consecución y orientar las estrategias consecuentes para construir la via-
bilidad de las eventuales proposiciones de cambio, en la realidad concreta
de cada país. Est~ tres categorías son: el papel adjudicado al Estado
(específicamente al sector público), la manera en que se conciben e ins-
criben los objetivos sociales y los esquemas implícitos o explicitos de
participación social, que integran, los proyectos nacionales, así como los
valores y las relaciones de poder que determinan esos esquemas.

Formalmente el Estado es la única ins.titución de la sociedad que cuen-
ta con el poder de coacción legítimo, por lo tanto teóricamente solamente
él puede establecer nonnas jurídicas o constitucionales que dirijan o deli-
miten los procesos econ6mico-sociales~

Dado que el sistema de planificación se inscribe dentro del Estado,
podría ser considerado en situaciones extremas: consenso total y absolu-
to o poder de dominación total y absoluto (en estas situaciones límite,
que parece s610 se pueden dar en la teoría, es como el estilo de planifi-
cación normativa, en su forma pura, podría tener plena vigencia y efica-
cia).

En la práctica no se dan estas situaciones en sus expresiones lúnite.
Por lo tanto, la acción del Estado debe ser planteada en el contexto con-
flíctua! y dinámico de los distintos agentes o actores sociales, grupos o
clases, con valores, intereses y poder de manifestación y presión distintos
y opuestos. Esto determina distintas constelaciones de poder correspon-
dientes a ciertas relaciones dialécticas entre los actores sociales vincula-
dos por una compleja )' cambiante trama de alianzas, compromisos y con-
flictos (este es uno de los aspectos de incertidumbre, dependencia y
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conflicto que caracteriza el proceso de alcanzar SPT/2000 y que condi-
ciona la necesidad .~~•.cambio en los estilos"c:J:~,pl~cación y administra-
ción del se¿tof salúa. hacia los enfoques estratégicos: construcción de la
viabilidad, negociación y control y evaluación estratégicas).

En el "actor" Estado, cabe distinguir subtipos de actores, como son: los
de "decisión política", los "planificadores profesionales", los de "decisión
administrativa", los de "ejecución" (prestación directa de servicios), los
"normativos" y la "comunidad" que recibe o reclama los servicios. La
forma en que se visualiza e inserta prácticamente su participación y sus
interrelaciones en el proceso de planificación y administración, es otra de
las variables cruciales para el proceso SPT /2000.

Desde estas consideraciones es posible tipificar las principales modali-
dades de planificación vigentes en América Latina en los siguientes gru_
pos:

Modalidad subsidiaria, comprensiva y normativa (SeN)
Esta concepción de la planificación parte de la base de que son los

agentes económicos en forma individual (sean públicos o privados) los
indicados para seleccionar y ejecutar los programas de inversión condu-
centes al logro de los objetivos señalados en la estrategia de desarrollo.
En este sentido la planificación es adaptativa ya que el inversionista pri-
vado se va adecuando a las cambiantes condiciones del mercado. El órga-
no central de planificación es esencialmente subsidiario, esto es, reconoce
que los agentes económicos. individuales no cuentan con la información
necesaria para tomar decisiones que conduzcan a soluciones óptimas. Al
órgano de planificación se le asigna, como función principal, el proveer
dicha información en forma comprensiva y, en algunos casos, establecer
los criterios de decisión que cada unidad debe utilizar para evaluar y
decidir sobre las alternativas de inversión.

La planificación subsidiaria acepta implícitamente la estructura econó-
mica y social existente como un dato. Busca facilitar su funcionamiento y
expansión a través de la provisión de información que pennita una deci-
sión más racional de parte de los agentes individuales (fundamentalmente
privados). La sumatoria de estas decisiones racionales pennitirían que el
sistema en su conjunto funcionara eficientemente.

Este tipo de planificación sólo pretende racionalizar pero no coordinar
y controlar las acciones conducentes a implementar una estrategia de de-
sarrollo. El peso central en la tarea de implementación recae en los agen-
tes económicos privados, por lo tanto, en las fuerzas del mercado. Por
esta razón, esta concepción en lo que al Estado se refiere, es esencialmen-
te normativa, ya que solamente plantea los objetivos globales que perma-
necen invariables durante el plan, dejando en manos del mercado la se-
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lección de la modalidad más apropiada para lograrlos o incluso, la deci-
sión de descartarlos.

Modalidad reguladora, de proyectos Y programas y normativa
(RPN)

Esta modalidad concibe a la planificación fundamentalmente como un
instrumento de proposición, implementación y control de proyectos Y
programas específicos para el sector público, que además deben ser coor-
dinados para otorgarle coherencia. El plan, a su vez, equivale a un calen-
dario de implementación del conjunto de las alternativas posibles.

Se entiende, por lo tanto, que el planificador debe elegir y adecuar los
instrumentos de política de que disponga para la puesta en marcha de
dichos proyectos. Por lo tanto, esta modalidad regula directamente el
comportamiento del sector público, concentrando su actividad en esta ta-
rea; al mismo tiempo, procura buscar los medios para estimular la realiza-
ción de proyectos que se consideren necesarios en el sector privado. A la
vez, es esencialmente nonnativa ya que dirige todos sus esfuerzos a la
solución de ciertos problemas, mediante la implementación de proyectos
y programas defmidos en el plan global de mediano o largo plazo. Por
esto último, la efectividad que esta tenga en racionalizar y coordinar la
estrategia de desarrollo depende medularmente de la participación que el
Estado tenga en la economía (propiedad sobre los medios de producción,
proporción de la inversión total y capacidad técnica para implementar y
controlar cada uno de los proyectos), o de su capacidad para promover y
apoyar directamente algunos proyec~ps del sector privado.

Modalidad reguladora, comprensi\'a y adaptativa (ReA)
Bajo esta concepción, la planificación se concibe como el proceso me-

d.iante el cual se genera. coordina e implementa una alternativa de desa-
rrollo.

Este proceso incorpora la fase de formulación de planes perspectivos
de carácter global, regional y sectorial y la de su implementación a través
de la defmición de planes operativos. Sin embargo, no adopta mecánica-
mente los objetivos e instrumentos propuestos en el plan perspectivo, sino
los adecúa de acuerdo con las cambiantes condiciones económicas, socia-
les y med.io ambientales. La defuúción de estas nuevas cond.iciones se
hace a través del análisis de la cO)'Wltura, así como también del análisis
de las consecuencias y resultados de la gestión anterior. Además, se enri-
quece con la opinión y participación de la comunidad en el proceso de
toma de decisiones. Este tipo de planificaci,6n, por lo tanto, concentra su
acción en el establecimiento de directrices generales y específicas que son
esenciahnente adaptativas en términos de las cambiantes restricciones
económicas, medio ambientales y sociales, que surgen de la negociación
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y participación de los distintos agentes sociales. Estas directrices son acti-
vamente impulsadas o reguladas a través de ~arlaWJ:icaciónoperativa con
carácter im~ratiV(F(tegulación directa) panfrefsecfot público e inductivo
(regulación indirecta) a través de la modificación de los parámetros eco-
nómicos en que basa, sus decisiones el sector privado.

Modalidad reguladora, comprensiva y normati\'a (RCN)
Esta concepción de la planificación. al igual que en el caso anterior.

produce planes globales y perspectivos que. a través de la defuúción de
principios y objetivos del desarrollo. establecen las líneas generales de
acción y promoción del desarrollo que se ha asignado al Estado. teniendo
como campo de acción el conjunto de la estructura económica y social. A
diferencia de la concepción RCA. la fase operativa del plan o bien no
está prevista o establecida en forma razonablemente completa. o no tiene
las necesarias previsiones para adaptarse a las cambiantes circunstancias,
y por lo tanto, adquiere características normativas.

CUADRO 4

ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTO NACIONAL DE
DESARROLLO (PARA QUE SE PLANIFICA)

ELEMENTOS
DEFINITORIOS

Mecanismo predo-
minante de asigna-
ci6n de recursos

Políticas sociales
y de bienestar

Tratamiento al
capital extranjero
y apertura al mer-
cado exterior

CONTENIDOs DE CADA ELEMENTO QUE TIPIFICAN
ELPROYECfO

Mercado Mercado Mercado Asignación de
con Estado parcialmente regulado recursos por
subsidiario corregido el Estado

Política Política Persecución Preminencia desocial sub- social com .. directa de los objetivossidiaria plementaria objetivos sociales
sociales

Apertura Apertura Apenura Programadoamplia regulada restringida por el E~ado

'. '~-:"..

Conceptualización
y formas de
participaci6n

Explícita- No explícita
mente ~s-
tringida
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CUADRO S

LOS ACTORES DE LA PLANIFICACION y ADMINISTRACION
(QUIENES PARTICIPAN) .

LOS ACTORES

NACIONALES

- Elapan;io gubemarnental
(Estado) ,

- FJ sector nacional:
- Empresas

- Sindicatos
Otros tipos de organi.zaciones
de los gtUpos sociales

- Mecanismos de formación y
difusión de opinión
pública

, EXTRANACIO.NALES

- Organismos multinacionales

Acuer:dos de integración
econ'ómica

Países centro

• Organizaciones trans- '
nacionales

\
LOS ELEMENTOS. DE PODER

- 'Legitimidad fonna!
- Poder normativo
- Poder económico

(servicios y empresas públicas)
- Información

- Podereconónúco
- Infonnación

Tecnología

- Organiuición
. Capacidad de presión

-, ' Sustentación política
lnfonnación
Control social de la gestión estatal
Opinión

- . Sustentación política

- T«nología
- Información
- ,Opini6n

Recursos flOancieros

Político
_. Regulación de mercados
- Intercambio de recurSos,

informaci6ny tecnología

Político
Control de mercados
Tecnología
Recursos fmancieros

- Poder económico
Tecnología

- Informaci6n
- Recursos fuuUlcieros
- Control mercado

Ubicuidad
_ Capacidad de intervención política
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CUADRO 6

L,OS ESTILOS DE PLANIFICACION (1)
(CQMO,SE PLANIFICA)

CATEGORJAS QUE DEFINEN UN ES1TI.£) DE
PLANIFlCACION (2)

Proyecto nacional
de desarrollo

• Mercado libre
· Política social subsidiaria
. Apertura externa amplia

Con~pci6n de la plarú-
'fic~i6n en referencia -
~ ~o"i,e~o .

'.
~Subsidiaria
.. Co¡mpren~iva
- Normativa.~.~ .

Preponderancia rela-
tiva de los actores

Go"iemo +
Pri vadas nacionales ++++
~,~r~~cionales +++++(3)

· Mercado parcialmente correg ... Reguladora
· Política social complements.uia .. Comprensiva o
. Apertura externa regulada de proyectos

N.o~ari~a

Gobierno +++ '
PrivadaS nacionales ++++
Exttanacionales ++++

(3)

Privadas nacionales ++++
Extral1acionales ++

, (3)

· Mercado regulado
· Persecución directa de
objetivossoc:iales

· Apertura externa restringida

- Reguladora

- ~prens~va
.. NOtnl'ativa o '
- Adap,tiva

Gobierno ++++

· Centralmente planificado ,
(Estado asigna recursos) - Centralizado

• Objetivos sociales prem.inentes - C()ffip~nsi~a

· Apertura externa centralmente
controlada y programada

Gobierno +++++
(3)

( 1) Ea~ tipificaci6n ele los estilOll de planific.ci6n, fue tomada de "El Estado de la Plmmcaci6n en Am!ri-
ca Latina y el Caribe", n..PESICEPAJ,.. i980, y constituye el resultado de loS análisia efectuados por eac
Instituto de los procesos de planificac~~,? V~geDIeS en ~a r~~i~~. ,~ .

(2) Eata tipologfa no c:oosiden la dJI.ncnsi6n "participaci6n", No obstante, lo,' autores recon~ su impor-
tancia crucial a loa linea de clasificai los proyec:~ Wicionalca. Parea: oponuno destacar que el proyecto
poUtic:o, aiempre define los grados y formas de particip~i6n'ode exclusi,6n dcaeablea. aunque ata defilÚciÓII
quede implfcita. Asf )a ParticipllCi6n puede ser Conaiderada como un objetivo mismo del proc:cao de planifica.
ción y adminialnci6n, o como una condición p~ que c!l p~a lograr lO. reauitadl"t: esperados. La coocepcicSn
de la pw1icipaci6n, asf como sus fonnu aparenleS es obviamente func:i,6n del modelo polftieo de dominación.
Enlodo caso IU manifeataei6nconcreÍa pú~ ~ distinta ~ l.dec laracla. . l , , ,

. .'
(3) Los crucea representan la intensidad de la prepondcFane:ia de los actores en el proceso.
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La tecnología administrativa preferida por la Dirección es el presupues-
to y los mecanismos de control que sus~entan su manejo. a la cual suele
agregarse diversos tipos de análisis fmancieros. estudios de costo y estu-
dios de rendimiento del trabajo.

Al estilo estable de Dirección corresponde un ambiente externo de baja
turbulencia en el cual el proceso de cambios se caracteriza por una conti-
nuidad fácil de percibir y aún de prever. Por esta razón. no existe preo-
cupación por el ambiente externo actual al que se concibe junto con el
porvenir, como una proyección del pasado. bastando por tanto, la expe-
riencia acumulada para hacerlo inteligible. Sin embargo, de tiempo en
tiempo, el ambiente externo sorprende a la Dirección con novedades tec-
nológicas y con crisis. La reacción característica es considerar dichas
sorpresas como disturbios aislados que frecuentemente "desestabilizan el
barco" institucional y generan vacilaciones frente a la novedad tecnológi-
ca y a la crisis. Sólo cuando las sorpresas dejan de considerarse como
eventos aislados la Dirección inicia cambios parciales preferentemente en
los procedimientos y en la estructura con la intención de capacitar a los
departamentos "sorprendidos". El estilo estable de dirección predomina
en las instituciones públicas centralizadas.

El estilo reactivo considera que la lógica interna de las nonnas vigen-
tes no es suficiente para orientar las acciones hacia la obtención de resul-
tados. por lo que es necesario contemplar los cambios percibidos en el
ambiente externo para "actualizar" las normas y que la estabilidad del
ambiente interno sea reforzada por este proceso.

El estilo reactivo no desarrolla una vigilancia sistemática del ambiente
externo; se limita a la preparación de un diagnóstico cuando la Dirección
inicia un nuevo ciclo de planificación" de largo plazo, considerando que
tal diagnóstico permanece válido durante la vida del plan.

La validez de la ~efmici6n de los resultados deseables se considera que
tiene Wla larga perinanenciade modo que las metas y objetivos no son
revisados con frecuencia.

El estilo reactivo es en gran medida "tecnológico" y ésta es la gran
diferencia con el estilo estable, que es eminentemente "procesal".
La mayoría de las características del estilo estable son también obser-

vables en el estilo reactivo, pero en este último la actitud frente al cambio
está dotada de iniciativa, lo que termina por generar nuevas aptitudes
organizacionales.

Las preferencias tecnológicas de la Dirección están centradas en el pre-
supuesto y en los mecanismos de control, pero pueden expandirse hacia
la administración por objetivos. Este estilo también es frecuente en las
instituciones públicas.
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1.8.2 Los Estilos de Administración (1)
Por estilo de administración se entiende aquí lo :que en las empresas

con fmes de lucro se lláma estilo gerencial. La gerencia equivaldría en las
instituciones públicas a la dirección así podrá hablarse también del estilo
de dirección.
Por supuesto, la dirección no se refiere al nivel jerárquico. sino a la

función, cuya responsabilidad consiste en defInir los objetivos, las estrate-
gias y establecer las normas que orientan y modulan las acciones y asegu-
ran el apoyo logístico a la operación.
En estas notas se acepta el supuesto de que existe una "cultura organi-

zacional" que sufre cambios y que en el proceso de cambio genera estilos
de dirección diferentes, así como estilos de planificación y modalidades
de operación, estru~tura, evaluaci6nt monitoría

t
etc.

A continuación se distinguen cuatro estilos de dirección: estable, reac-
tivo, anticipatorio y creativo, y se describen las categorías administrativas
que se consideran críticas en cada estilo.
El estilo estable es aquél centrado en la conservación de la estabilidad

del ambiente interno institucional, está fundado en la observancia de las
normas formales porque se considera que "garantizan" la obtención de
los resultados deseables.
Tiene una larga historia, mucha experiencia acumulada, dispone de

cuantiosos datos sobre el pasado institucional y ha acuñado muchas tradi-
ciones y precedentes.
En el ambiente interno prevalece el Administrador que conoce las nor-

mas, quien puede llegar ~ desempeñar funciones directivas en diversos
niveles en donde se conviene en el custodio de las normas vigentes y en
el vigilante de la observancia de los procesos, los cuales son reforzados
en su estabilidad mediante manuales.
La estructura formal de la organización está basada en los conceptos de

autoridad-responsabilidad-jerarquía, todo 10 cual es utilizado para asignar
y organizar el trabajo y canalizar el flujo de los procesos internos.

En la formulación de normast en la toma de decisiones, en la comuni-
cación y en la ejecución, la dirécción operacional predominante es de
arriba-abajo y'a través de la estruc~a formal.

La solución de problemas sigue también la misma estructura, inde-
pendientemente~gel hecho de que la capacidad resolutiva de los "depart~-
mentas" está distribuida de manera discrepante con el esquema jerárquI-
co.

. '

(1) Basado en ~"lSOFF. H.I. Strategic management. London, 1ñe tt1ac Millan Press. 1978.
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El estilo anticipatorio está regido por su preocupación respecto del
futuro, el cual es visualizado desde el ambiente interno, principalmente a
través de instrumentos que, utilizando la información y la experiencia
disponibles, proyectan tendencias del pasado. A la Dirección anticipatoria
le interesa identificar la discontinuidad y los desvíos futuros que pueden
afectar las tendencias.
La preocupación por el futuro otorga relieve a la incenidumbre y con-

fiere carat:teres de liderazgo a la Dirección Administrativa, que demuestra
audacia e intuición para incluir en sus planes al futuro previsible median-
te la extrapolación.
En la estructura se toman importantes las unidades que concentran y

analizan información crítica para la toma de decisiones, las que ya no
representan al sistema jerárquico formal, alcanzando gran influencia en
todas las WÚdades de la institución que deben tributarles información.
Si bien la dirección operacional predominante es de arriba-abajo, ésta

depende de la dirección de abajo-hacía-arriba que sigue el flujo de la
información, que no se corresponde con la estructura formal.
La estructura se flexibiliza para dar lugar a grupos de trabajo interde-

partarnentales e interdisciplinarios que eventualmente pueden consolidar-
se en reformas estructurales. El impulso para diseñar soluciones de pro-
blemas no proviene solamente de los problemas que surgen, sino también
de los problemas que son anticipados.
Las preferencias tecnológicas de la Dirección se centran en la planifica-

ción de largo plazo, además del presupuesto, y se extienden a la investigación
operacional y al procesamiento electrónico de datos que facilitan el análisis
de tendencias y la preparación de previsiones socio-demográficas.
Las turbulencias del ambiente externo son consideradas como manifes-

taciones de tendencias y son extrapoladas. El ambiente en el cual se desa-
rrolla el estilo anticipatorio .está sin embargo, poblado de innovaciones; el
cambio se ha acelerado y se ha vuelto más discontinuo. Las tendencias no
se consolidan o alteran su curso en forma inesperada. Crisis imprevistas
de origen a veces ininteligible irrumpen en el ambiente y amenazan no ya
la estabilidad sino la sobrevivencia de las instituciones. Las previsiones
de largo plazo están destinadas a fallar.
El estilo anticipatorio ha caracterizado un gran número de instituciones

públicas descentralizadas en las cuales también subsisten muchos elemen-
tos de estilo estable.
El estilo creativo se distingue por la atención vigilante del ambiente

. externo, al cual percibe como caracterizado por un aumento progresivo de
la turbulencia que está determinada por factores tales como la aceleración
de las innovaciones, la aparición, transformación y desaparición de insti-
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tuciones, y la complejidad creciente de las relaciQn~s~ ~~t~e éstas, el go-
bierno y el público,.'y.laaparici6n de nuevas influencias': que penetran el
ambiente interno.

El cambio se concibe como imprevisible pero debe ser vigilado cons-
tantemente, en sus signos y anuncios primordiales, cuya interpretación
precoz y afortunada se convierte en una de las cualidades más importan-
tes de la Dirección creativa.

Cuán afortunada sea la interpretación de los signos depende de la cul-
tura estratégica o no estratégica de la organización.

Respecto de la información, la primera se manifiesta en diversas for-
mas, como por.ejemplo, reconociendo el papel importante que tienen las
unidades de la estructura que están en contacto más directo con el am-
biente externo para detectar signos de cambio; saliendo a la búsqueda de
signos mediante sondeos del ambiente; combinando de los "hallazgos"
con la información'disponible; construyendo escenarios.

En el estilo creativo, el liderazgo estratégico constituye el carácter de-
terminante de la Dirección Administrativa. La estructura es altamente
fluida, siendo no s6lo difícil distingu~.entre la formal y la informal, sino
también discernir sus límites institucionales, debido a la entrada de agen-
tes externos y al reconocimiento de que IQs panicipantes internos repre-
sentan influencias e intereses extra-tylstitucionales. La estructura, muy
flexible, se traduce en unidades que carecen de estabilidad y permanencia
temporal, tales como los proyectos específicos y los grupos de trabajo
ad-hoc por problemas o conjunto de prqQ~emas concretos. La cuestión de
si la dirección operativa predominante es la de arriba hacia abajo o a la
inversa, pierde sentido debit:lo a que la organización del trabajo combina
las ca.pacidades que estén disponibles, donde estén disponibles, general-
mente bajo la forma de organizaciopes matriciales transitorias de las ca-
pacidades atinentes cualesquiera sea su nivel administrativo de actuación
y su "especialidad" o área específica de competencia.

La solución del problema es inacabada. Debido al reconocimiento que
se otorga a la incertidumbre la solución se construye progresivamente, en
relación con los cambios del mnbiente' externo y en relación con las ac-
ciones y presiones que tienen lugar en el mnbiente interno.

Las preferencia~ tecnológicas de la Dirección creativa son: la planifica-
ción y administración estratégicas, la' configuración de escenarios, la ge-
neración de cambios, los proyectos estratég~cos, la innovación estratégica,
la participación y la negociación. Este estilo está prácticamente ausente
en la administración de las instituciones públicas de América Latina. En
estas notas se destaca su importancia p.or ser inherente al enfoque estraté-
gico de la adnúnistración.
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2. EL ENFOQUE ESTRATEGICO EN LOS ESTILOS DE PLA-
NIFlCACION y ADMINISTRACION (1)
2.1 Consideraciones sobre el enfoque estratégico de planificación
En estas notas se entiende que el proceso de planificación se desarrolla

en una realidad social determinada. Esta realidad social está caracterizada
en un momento por la configuración de las relaciones entre las diferentes
fuerzas sociales que componen esa sociedad específica, incluyendo las
panicularidades de organización del aparato productivo y del aparato del
Estado como consecuencia de un desarrollo histórico concreto. Esta reali-
dad social global se fracciona en diversas realidades parciales y a esta
diversidad de la realidad social, se superpone la apreciación diferencial de
las fuerzas sociales en conflicto Y con aproximaciones sesgadas por su
concepción panicular del mundo (macrovisión ideológica) Ysu compren-
sión de "las leyes" que eventualmente 10 rigen. Así el planificar es un
proceso social complejo que trata de influenciar las características de un
proceso social a partir de la perspectiva peculiar de una fuerza social
dada. A la complejidad propia de todo proceso social se agrega la com-
plejidad inherente a la necesidad de tratar con el futuro. Es decir tratar de
prever y calcular un futuro distinto y deseable Yderivar las propuestas de
cambio posibles hacia ese futuro y evaluar sus consecuencias. Este proce-
so es emprendido por fuerzas sociales en conflicto y en alianzas transito-
rias y también complejas. El pl3Jl constituye la manifestación formal de
una propuesta constrUida por una.fuerza social, que por medio del mismo
intenta producir cambios o .mantener situaciones, en un área de la reali-
dad sobre la cual tienen algún grado de-poder e interés; para, a partir de
esta intervención, provocar alteraciones en el todo social en el sentido de
alcanzar Yconcretar la situación por ella deseada.
Esta situación objetivo es la que defme "hacia dónde". Inientras el plan

defme el "por dónde". En la medida que el plan es un agregado de esce-
narios futuros posibles y considerando que, en el estado actual del cono-
cimiento, toda comprensión de la realidad es, por fuerza, incompleta, mal
definida Y mal estruCturada, difícilmente las coyunturas futuras reales
guarden identidad con las anticipaciones realizadas. Esto obliga a consi-
derar el plan como una guía para la acción. El plan es una definición de
dirección, intensidad Y velocidad de un cambio deseado que deberá ser

(1) Estaa nocas esÚII b.aadas por una paI1C en la experielll:ia recogida por los que las elaboraron con
respcc:lo a los proce- de planifICación del desarrollo ec:onómico-aoc:ial en lu últimas dá:adas. particularme

n
'

te en el sec:tor salud. y en especial en el anilisis de los esfuerzos de varios pabca por "ext.eodet la cobertura"
de los servic:ios de salud. Por otra parte. se consultan las elaboraciones que sobre el particular reala.m aL
Ansoff. C. Bonotli, a Calderón. R. Cibotti, W.N. Dunn. C. Fasskr. C. MalD&,P. MoUa. M. Testa y \cM ocroa

autores que se mencionan en las referencias bibliográftcas.
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puesto a prueba en la práctica y evaluado y monitoreado permanentemen-
te para su aliment",~ión,a partir de su confrontación con la práctica. Con-
secuentemente, las fuerzas sociales que formulan planes son las que tie-
nen algún espacio en el esquema de poder. Una fuerza social que no
participa en la administración del cambio o en la reproducción, no tiene
por qué elaborar planes, le basta con defmir opciones más o menos preci-
sas y detalladas para usarlas como argumento e instrumento para hacerse
el espacio que considere necesario.
Este contexto en que se articulan las nociones de ideología, conflicto,

poder, con las. de historicidad, complejidad, fragmentación e incertidum-
bre, es en el que se propone identificar y analizar las características de un
enfoque de planificación adecuado al proceso de cambio descrito, que
específicamente presupone el alc~ar SPT/2000.
En ese sentido, tanto el análisis de la experiencia recogida en el desa-

rrollo de los procesos de planificación económica-social y, particulannen-
te, en el sector salud, en las últimas décadas, como la revisión de las
propuestas de algunos autores sobre un enfoque estratégico de la planifi-
cación y de la administración, sugieren fuertemente que ese abordaje es el
que resulta más adecuado a los requisitos y conceptualizaciones del pro-
ceso de cambio que significa SPT/2000.
En todo caso un cambio de estilo de la magnitud que significan esas

propuestas se producirá necesariamente en contradicción y conflicto, por
aproximaciones a través de suc~sivos y recurrentes estados de "tranquili-
dad" y "crisis". Es importante recono_~er, además, que cada estilo de pla-
nificación implica un estilo de administración que le es inherente .
. Así la planificación estratégica no tiene sentido sin una administración

del tipo estratégico, que instrumente sus propuestas. En primer lugar por-
que el plan se prueba y recrea en la práctica, que significa la administra-
ción de las acciones y recursos en la dirección, velocidad e intensidad
estipuladas en el plan. En segundo lugar, porque el plan mejor diseñado,
con el enfoque estratégico más nitido se convertirá en su práctica en un
nuevo trámite ritualista si el estilo de adininistración que lo instrumenta
es ritualista. De aquí que la innovación en el proceso de planificación y
en el proceso de administración constituyen dos aspectos de un mismo
proceso de cambio que no pueden separarse ni oponerse sino que deben
desarrollarse consistente y sinérgicamente. Sobre el particular P.R. Mona
y F. Salazar (1) enfatizan que desde la óptica estratégica, los objetivos no
deben ser defInidos aisladamente por procesos "técnicos-prescriptivos"

(1) uComentarios en tomo .) borrado,r del documento: Notas sobre las implicaciones de la Meta
SPr/2000 ", comuni~ci6n personal.
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basados exclusivamente en el análisis desde la racionalidad "técnica". ni
por procesos "comportamentalistas" en los cuales se produce una sumato-
ria de valores individuales o consensos grupales. Ambos procesos deben
ser combinados en funci6n de las relaciones de poder. influencia y
transacci6n existentes entre la "organizaci6n" que planifica y su ambien-
te. Por otra parte el enfoque estratégico presupone que la estructura de
objetivos precede. preside y orienta (direccionalidad) la estructura de las
organizaciones. es decir que son los objetivos y no la estructura organiza-
cional los .que orientan Y califican las principales accion~s internas y ex-
ternas de la "organizaci6n". Por lo tanto, es a través del proceso de defi-
nición de estrategias organizacionales como se llega al delineamiento
institucional. En el mismo sentido. el proceso de planificación no es in-
dependiente del proceso de instrumentación, ejecución y control de las
acciones. ni éste puede ser considerado como una cuestión técnico-admi-
nistrativa que se trata una vez y después que los planes están "listos".
Consecuentemente, no es posible concebir que una organización adminis-
trativa sea capaz de responder a las demandas de la planificación estraté-
gica por el mero expediente de introducir algunas adaptaciones o refor-
mas administrativas menores o formales. Estos son mitos que se
engendran en la lógica secuencial "planificación-instrUmentación-ejecu-
ción_control-evaluación-planificación" que el enfoque estratégico supone
destituir. En la planificación- administración estratégica, la "planifica-
ción-ejecución-evaluaci6n" cQnstituye en esencia el mismo proceso deci-
sorio en el contexto organizacional. Este entendimiento resulta crucial.
De otra manera cualquier esfuerzo por desarrollar una visión estratégica
se puede esfumar en la concepción tradicional de la administración como
un conjunto de procedimientos posteriores a la decisión de qué hacer y de
cómo hacerlo, que se establecen en función exclusiva de la racionalidad
interna de un contexto burocrático.
Sin embargo, es probable que en alguna conyuntura particular el inicio

de un proceso de planificación estratégica induzca y facilite un cambio,
en el mismo sentido. en el estilo de administración vigente en una institu-
ción pública dada, siempre y cuando el gobierno genere el estímulo sufi-
ciente en consonancia con el ambiente externo de la institución pública
(1). A los solos efectos de sistematizar estas observaciones se presentan
.en el Cuadro 7 algunas características que diferencian estos enfoques de
planificación.

( 1) _ El acntido y caraaeristic:as de un proceao de c:ambio en el estilo de planifICaci6n y administraci6n
de una institución póblica del sector salud ea geoerado y condicionado entre otros por los siguientes factores
princ:ipaks: -el eatilo de plUlificaci6n del dcUrTOllo econ6mico-social que refleja 105 valore& sociales vigentes
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CUADRO 7

RESUMEN DE LAS PRINCIPALES CARACTERISTICAS DIFERENCIALES-
ENTRE LOS ENFOQ.UES NORMATIVO, ADAPTATIVO ESTRATEGICO

DEL PROCESO DE PLANIFICACION EN EL SECTOR SALUD (1)

ATRIBUTOS NORMATIVO.

TIPO DE ENFOQUE

.ÁD.AJYfATIVO ESTRA lEGleO

00
O

.I."EI entendimienCo:del. proceso ,so-
cial.
1.1 ..La historicidad
J.2La complejidad
1.3 La fragmentación
1.4 El conflicto
.1.5 La incertidumbre.
1.6 La dependencia
l.lEI poder

.2. El objeto de pJanifK':aci6n y admi.
nistración; ..los.e8pac¡os~ poblaci6n y
101 gropos humanos que los constitu ..
yen.

*La noci6n ,de complejidad ae limita
.1 gran número de .vanables. necés'a-
nas para describirlo ymanipuJarlo.
.• EJ. ,proceso se considera continuo y
predecible. /
.• Se desconoce el conflicto.
*u dependencia le limita. l. poll-
tica general de desarrollo y • l. can ..
tidad de recunoe obtenible.
*No se ~or.~idera .el problema del
poder.quedaÍJnplkilO en l. depen-
dencia n.':Ural con el gobierno.
.La pobl~ci6n .610 le diferenCia por
edad sexo,a'gunu grandes clasifICa ..
• ionesespaciales y Ciert08grupos
ocupacionales.

.Reconoce como vanables centrale., .Reconoce la historicidad, compleji-
. la incertidumbre, la complejidad y I.~ ' d~ fragmentación, incertidumbre y el
"Jragmentac:i6n. '-. confli.cCo. como caraclensticu, inheren-

tes- .1. proceso soci.1 y por, l0. tanto. a
. su segmento salud, objeto de l. plani-
ficac¡6n. La dependencia.. el conflicto .

. y el poder constin.yenvariablc:a cen-
trales. Explicita fu deaiguaJdadea -en ~
condiciones.de vida y put~,~i6n. de -
Jo. diferentes grupos hum~ft. po-
blaci6n y l•.sociedad -no .¿ár¥.un,.:codo
bomog~neo. ,Existen di\'erS~2-roenu
sociales con percepciones y:~r d~-
_ tintos que buscan -imponer .•,'¡¡;1pii1icu_
lares concepeioneae in lere sea •

(1) Esta cancterizllCi6n est£ basada en "PlaniflCaci6n en situaciones de poder compartido". C. Matus, Caracas 1981 y "Estado de la planificación de Amiric.
Latina y el Caribe ••..D.PES 1980.
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3. El ent.endim;ento del proceso de

planificaci6n.

3.1 Los objetivo! 'J los medio!.

3.2 Las metas.

3.3 Lu nonn&s.

3.4 Las racionalicbdes "política",
"técnica". "administrativa". e "ideo-

10&r••••

3.5 Selecci6n. organizaci6n y se-
cuencia de proyecto! y de medidas

de polftica.

.P¡ja ciertos objetivos o ranea y acIe-
cú. los medios para .u con.~cuci6n.

.&plicaci6n de los objetivos en me-
ta! cuantitativu compatibles y con-
sistentes. No hay oponente.

.Dermici6n de un prolijo conjunto
de normas que deben ser cumpndu
porque IOn, por def",id6n. raciona-
le. y coherente •.

.1

.La "racionalidad" es l. racionalidad
"~cnica ti, lo político es dato externo
y 10 administrativo no se considera.

.Selecci6n. y ordenación rígida en el
tiempo de proyectos con exclusivo

criserio tknico.

.Adecú. loa mecanismos de instru ...
mentaci6n y accpll corregir l. catra-
cegia J los objetivos del plan durante
la ejecuci6n de ~ste.

.~plic-=i6n de los objetivos en me-
tu cuantitativas y cualitativas. Me-
tas conflictivas. hay oponen&ea. hay
otros planes.

.La norma como marco de referen-
cia (direccionaJidad) para la instnl-
mentaci6n de lo planificado en - l.
prkticL En ese sentido el plan
constituye un conjunto de nonnlS.
La norma se prueba en 1- prktica.
que exige- grados de creatividad e
improvisaci6n. Se prveba en la prk-
bU J las innovaciones y variaciones
que eventualmente surgen de ~.ta.
realmente, ajusta Y perfecciona el
proceso de nonnaUzaci6n •

• Considera y conciti* l. racionalidad
utécnica" con la uadministrativa".

.No hace tal ordenaci6n. ajusta •
trlv~1 del plln operacional objetivos
1 acciones de corto plazo. de acuer-
do a lu condkiones cambiantes, tra-
tando de avanzar hacia los objetivos
planteados por la polftica decidida
(direccionalidad).

.P¡anificaci6n de objetivos y medioe
uf como del proceso de creaei60 ele
vi.bilidad para 68tOl.

.La planificaci6n ea un Ido polftico •
Lo poUtico. lo ~cnico y 10 administra-
ti vo son racionalidades que pueden ca-
tar en conflicto. a ser resuelto. en eada
uno de los planos de dctisi6n J acci6n
a Ira"~s de un proceso de anQisia '1
negociaci6n. Consideración de la ra-
cionalidad ideol6¡teL

.Sc Iecci6n de proyectos J de trayecto-
riu ne••hlel IICSÚn critcri05 polftic ••
t6cnicos. econ6mteOl J administrad-
.01. Rede! de trayectorias de curso
variables decidtdu con con criterio el-

tra~gico.
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3.6 El trltamiento de IIcoyuntura.

3.7 La evaluki6n ex-ante y ex-post.
El moni~o estracl¡ko. El control
y supervi!¡6n de 1M rutinas. La in-
vestigaci6n evaluativa. La constroc-
ci6n de teorías e hip6cesis.

3.8 El an'li5ia y construcci6n de l.
viabilidad de ras propuestas.

.No considera l. coyuntura en (or-
ma eJltpUcita.

.SoJo considera l. evaluaci6n ex-
post y ~Ata &e reduce I l. evaluación
de resultados. La evaluación e~-ante
es reemplazada por un diagoostico
que no se liga .r plan. El monitoreo
estrallgico no se considera y el con-
trol de las rutinas es un probJe.ma de
la administraci6n que es "externa" al
proceso de pfanificaci6n. La investi-
gac ión evaluativa no con,tituye una
pr~ctica sistemifica y ti construc-
ción de leonas o hip6tesis es reem-
plazada por extrapolaciones de ten-
dencias. La evaluaci6n se resuelve
en el equipo de ••técnkos en pJanifi-
cld6nu

•

No constituye una preocupac;6n. to-
da .vez que planificar es establecer
normas racionales y coherentes, des-
de la racional.dad ~cnic~ acerca de
un futuro predecible, y que 101 agen-
tes econ6micos y sociales son consi-
derados sujetos 1, leyes descifrables.
No se considera la existencia de
otru Ñerzu locialea que elaboran y
tratan de componer propucstu .Iter-
nlliv _ contndietonu "1 conflictiva..

.La preocupaci6n por l. coyuntura
ea una de Iu: caracCerúticas relevan-
les del enfoque. Se expre'. por Uft

monitoreo permanente del impacto
de l. coyuntura en la direccionaJidad
del proceso que implican lo. planea
de mediano y largo plazo y en l.
conciliación de es. direccionalidad
con la coyuntura.

.La evaluación ex-post es preocupa-
ci6n central. No s610 se evalúan re-
sultados sino también la vigencia y
atmene •• de 'os objetivos y de 1115

estrategias diseñadas para akanzar-
los. El análisis del impacto de la ro-
yuntura en la direccionalidad. objeti-
vos y estrategias es crucial. Exige el
desarrollo de mecanismos eficaces
de monitoreo estr ~gico y de con-
trol y supervisión de rutinas. Re-
quiere la participaci6n no s610 del
equipo llaécnicott que las diseñe sino
de todos los niveles de la adminis-
traci6n institucional y de l. comuni-
dad que recibe el impacto negativo O

positivo de la aplicación del plan.

.EJ an£lisis de la viabilidad de lu
propuestas y de su din!mica en l.
aplicación de' plan en la pr£ctic,
para introducir las adaptaciones que
resulten necesariu. es otra de l. el-
racterísticas reJevante! del enroque.

La evaluaci6n ex-ante es fundamental
para el ajuste o elaboraci6n de nuevos
objetivos y estrategias. Elige la inves-
tigaci6n evaluativa y la construcción
de leoñ. o hip6cesis para explicar los
fen6menos observado! o previsibles y
para la estimaci6n o creación de esce-
narioe y situaciones futuras, probables
O deseados.

La COlUtrucci6n de la viabilidad es
una preocupación clave que caracteri-
za el enfoque estraligico.
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3.9 La negociación.

3.10 La integraci6n del proceso de
planiflCKi6n con el de operaet6n.

3.11 pormalizad6n y periodicidad.

.No le considera. Se la relega .1
plano poUtico que es externo a 1.
planificaci6n. Como no se considera
I~ existencia de otras fuerzas socia-
les que tamb~n planirlCan desde
perspoctivu e intereses diferentes.
En todo caso t. ncgociac¡6n le vi-
sualiza como un asunto del plano
poUtico restringida a la conciliaci6n
de objetivos "1 a5ignaci6n de recur-
508 a nivel gobierno. De ahf que los
objetivos del plan sean gener.lmente
considerados datos que la planifica- .
ci6n debe racionalizar "lknka.men-
le" en cuanto a los medios para con-

seguirlos.

.No le l. considera. La planutea.
ci6n se crlataliza en un plan que se
constituye en una norma que l. ad-
ministraci6n debe .plicar !J cumplir.
Aunque a veces le incíuya en el
plan consideraciones acerca de refor-
mas o innovacione. en la adminis-
tl"Ki6n. ~8ta ea cOI1I5iderad. como .1-
go externo 'J subordinado al plan.

.P1an-libro que constituye lagur. pd-
blk. para l. orientación de las .c- .
ciones necesarias para su cumpli-
miento. El plan una vez formalizado.
permanece inmutable hasta el mo-

.La negociaci6n en los niveJea intra
institucionales. sectorial y ~xlrasec-
cori.1 es una necesidad para conferir
viabilidad y realismo a las opcionei
propuestas y al plan que sirve de
lufa para l. aplicación y desUTollo
de ~Itas en l. prkticL

.La operadoo. o sea el plan &::sano-
Umeloee en la prictica es la prueba
de bte y l. fuente primer. para ,.
realimentación y ajuste: plan y prk ..
tiu consubJyen un todo inseparable.
Se reconoce que l. vigencia real de
un estilo de planirtCaci6n depende
de la consistencia con el estilo de
adminislraci6n v ¡gente. Por lo tanto,
el estilo y l. capacidad de l. admi-
nistraci6n no ea un dato externo a la
planifICKi6n. Su reorientaeioo y de-
.arrollo constituyen una condid6n
necesaria y por lo tanto una de las
p~ocupacionea comunes de este en-
foque de la planificaci6n .

• Oocumento páblico como marco de
~ferend. para t. orientxión de llC-

ciones y recunOft en la direccionan-
dad deseadL Documentos intemos
como guras.de acción de la fuerza

La opción es el instrumento-argumen-
lo principal de l. ncgocilCi6n. El ptan
ca la eJ.presi6n del resultado de la ne-
gociación 'J constituye el mll'CO de re-
ferencia in.slrumental pua llevarl.
propuestas negociad •• a la ¡debca •
trav~1 de un proceso de administrad6n
de las acciones y recursos que el plan

presupone.
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3.12 El criterio de ~xito.

4.),Caractenstic.,, de ,lo! metodos -,e
instrumentos de planificación.

,. L. consideración '1 caracted!ticu
del proceso de admin~tiaci6n.

3.1 El estilo de adn¡n¡~traci6n que
implica el enfoque de planifi.caci6n.

5.1 PJ eaqllema de. pattkipaeión en
la "_iflcac~

mento de su evaluación fijada para
el fmal del periodo que considera el
r1an.

• Cumplimiento de l. metal en el
tiempo pllnificldo. .

• POt-.DO. reconOttrel'confljéto -ni 'l.
incertidumbre, IU 'model&ti~ .ec. ba-
sa en el uso de ÍMtrumenCoe cuanti.
lativos no probabil&ticoe y en el
análisis .de aendenc¡u y extrapola-
ciones, consiguiente&. Esta modeUsti-
ca e., independiente de la d~uaj6n
política del plan y de 1•• condiciones
de la administraci6n para ejecutarlo •

• No considera el estilo de adminis •.
tr.ciÓn que re~ulta externo al mode.
lo.

-P~ivo.

-La planiflCad6n es 11ft acto tl!cnieo
centndo en la el.bonci6n de ••
,,- l' et\ •••••• uc~ .p" ••

locia! que planifica. El plan perma.
nece en revili6n constanle en fun.
ci6n de 'os eventos de coyuntura que
afecten negativa o positivamente l.
dire'ccion.lkfad,. intensidad. veI'oci,.
dAd ylo viabiHd.d de las propuestas
incluidas en el plan. El plan se or¡a-
niza en un sistema penodico de dis.
cuaioo y an'Jiad que precede ypre •
• ¡de la dec:iai6n-aeci6n que requiere
un s,btetna de información-comuni.
cacicSn y de c'kulo pOlítico., ~cnico
Yadministrativo •

• Avanceen . ladirecci6n. propuesta
con economía de tiempoyrecursoe.
Creación de viabilidad" para eatrate.
¡iude avance y para ,olucio~
mú ..eflcacea.- y" encienlea desde".'"
perspectivupolrtic, ~cnic. y admi.
nistrativa •

.U50~de instrumentos cU,antitativOlY
cualitativos "1 de los propios. del w.
lisis político y loci.rycle los. ade.
cuados para reconocer y tratar situa ..
<done. &;coyuntura.

El estilo de admini.sttaci6n y la ca-
pacidad operliCionaJ para l. ejecu.
c;6ndel plan el, una variable central.

.Reactivo.

-La' partkipaci6n amplia y orSklic.
de todos Jos agenlea ¡,.titudonalea
iDvol.endc. en el proceao. ase como

Incorporación deinatnunencOIadecu ••
dospat'1 anticipar, explorar y .crear.j-
. tuacionesfuturuprobablca ydeaeadaa
y para el ttatam~ento del conflicto y l.
incertidwnbre~

Anticipacivo, e~ploratorio o creativo.
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S.3 La, inle~taci6n del papel del
"Planificador" y del "Admini~tra-
dar".

cronograma fijado a priori. Tennina-
da su fonnaliz.aci6n en docwnentos,
brto!t son entregadO! .1 mb .ho ni-
vel de decisi6n político administrati-
vo atinente para que ~!\e di~ponga
su ejecucioo. L. elaboración del
plan está a cargo de- "planifICadores
profesionales" la participación de
otros agentes distintos del equipo
que ejerce la funci6n pl.,ificaci6n.
esd restringida al eventual 1IpOr1e

del- conocimiento y dc:atreu. II!cnic.
que eso' agentes dispoDen sobre al-
gún aspecto ~cnico especffico.

Formalmente. el ''Planificador'' ea
un ~cnico especializado en ~lodoa
e in~rumentos de fonnutaci6n de
planes, cuya misi6n es traducir obje-
tivos y poHtic~ en propuestas de ac- ~
cionea y recW1'OS, técnicamente co-
herentes y toosis\entes, Y fijar metas
cuantitativas en el tiempo '1 en el el-
pacio. La política y los ob,¡etivos son
dal08 externos I IU función. Sin em-
bargo en cuanto a actitud. el ''Plani-
ficador" es" en conflicto con el ni-
vel político-administrativo porque
cOf'L~idera que la única racionalidad
posible es su atrac¡onalidad t~cnica".

de la poblaci6n atinente, objeto y su-
jeto. del plan y de sus diversas for-
mas de organizlC i6n. con~tituye un
requisito del proceAo tanto en l. ela-
p. del an6lisis y formutaci6n de pro-
puestas. opciones y planes como en
la de su aplicaci6n en la prktica en
su control y evaluación. Esa putici-
pacioo k&itjm~. el plan y es una de
las variables importantes que le con--

fteren viabilidad.

La n:cesidad de integrar el plan con
la prktka obliga a l. participación
en todas lu etapas del proceso de
todos los agentes o actores de todos
101 niveles institucionales. La fuerza
social que controla el proceso abre
un espacio de participaci6n y LlIegu-

ra la c:ficacia de &tL Si la fuerza so-
ci.t que planiftca ea una institución
pública, la direcei6n y liderazgo de
eaapartieipaci6n radicar' en 1. ad-
ministración politico-estralégica de
la misma. AlU el "Planificador pro-
fesiona'" constituye un elemento ~c-
nico de apoyo al proceso, pero de
todos modos fonna parte de la fuer-
za social que planifica. Su racionali-
dad "técnica" deber' conciliarse con
1&.\racionalidades "polhica" y "ad-
ministrativa" en juego, en combina-
ciones de intensidad diferentes de
acuerdo con el plano de an£lisis o de
acci6n en que ef'~ operando. Esa
conciliación o planos de concurren-
cia se da en di£logo y negociación.
lo que requiere un adecuado SiR tema
de lof onnac i6n-comu nicaci6n.
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5.4 El papel del nivellocaJ. Se supone que el nivel local debe
cumplir las normas dixñadu y
transmifidas, y obtener 10& resultados
prefijados. Como la planifICación se
desentiende de la administraci6n del
plan que s610 se evalúa y ajusta en
t6tmmos de "resultados en periodos
previamente establecidos no eXlsten
mecanismos efiCaces para l. corree-
ci6n o ajulte de las nonnu en fun-
ción de su prueba en la pr'ctica ni
,se recoje ni incorpora la innovaci6n
que la pr'ctica produce. Como con-
secuencia el ni,vel local receptor de
la norma se refugia enrel ritualismo
dd tr~ite estipulado para la norma.

/

Tod. ve! que el plan se prueba y ad-
quiere pleno .igniflCado'cn l. prkti-
ca.. el papel del nivel .'ocal es crucial
para conferir vitalidad y realismo .1
p!an.proveer y perfeccionar el cono-
cim;ento nocesano que precede y
preside la torna informad. de deci-
siones, en todos y cada u~o de I'os ni-
veles COrTespondientes en que es&.!
organizado un dado sls~ma de servi-
cios. El nivel 'ocal comtituyeade-
mú la fuente principal de innova-
cj6n !etnológica y de conocimiento
de grupos humanOl5 concretos y de
8US problemas de. salud y (aclores de
riesgo, y por Jo tanto un aporte Slsle-
m£tico al desarrollo de la erKaci. y
efICiencia del ,sistema; consecue.nce .•

',mente la articulaci6n .,orgánica y'
continua de lo. sisCc:mas jeritquicos
y, el nivel loca' es una preocupaci6n
del, estilo decisorio del aistemaque
asegura un flujo din~m¡eo y flexible
de. comunkaci6n de doblevr. con
sucesivo •. grados de agregaci6n-de-
sagregaci6n y especificidad. A..f l.
instancia jerhquica confiere y vigila
la direccionalidad del procuo mien-
Ir.., que el nivel local confiere rea-
lismo, conocimiento e innovación y
asegura la realización. del plan. En
este enlendim»ento I~ aparente anti-
nomi. de planifkaci6n .'desde arri,;
b.tt '.0 ude~ abajo" carece ~ senti-
do.

~
~ .:'".~,; ,; . ij> ~" '1 ,:' '.', ,;t¡"1:WJ '•• I.",'\'f: '
'~ J~.J' ;,: ¡ ~!. ~:~'; . ' ¡: r !; ':

•. • I . ~ "'f I ¡ ,
'¡



Es necesario reconocer que en la realidad estas diferencias no se dan
tan nítidamente como se presentan en el resumen. Sin embargo, esta ca-
racterización algo extrema resulta útil para identificar la~ diferencias sus-
tantivas entre los tres enfoques analizados.
A partir de la experiencia acumulada podrían destarcarse los siguientes

elementos que distinguen al enfoque estratégico de planificación.
_ reconoce y trata en el sistema social como un todo las categorías:

historicidad, complejidad, fragmentación, incertidumbre, conflicto y en el
caso de salud agrega la de dependencia;
_ considera el problema del poder y admite la existencia de diferentes

fuerzas sociales que planifican sobre el mismo sujeto-objeto, con diferen-
tes perspectivas y participación en el poder;
_ utiliza e integra elementos "normativos" (el debe ser) y elementos

~'estratégicos" (el pllede ser);
_ anticipa, explora y crea situaciones futuras intermedias y finales prob-

ables y deseables para la fuerza social que planifica;
_ selecciona proyectos dinamizadores idóneos para llegar al cambio de-

seado y los combina en secuencias alternativas (trayectorias) que maximi-
cen su efecto. Esta selección de proyectos y de trayectorias alternativas se
efectúa conciliando los criterios "político", "técnico", "económico" y "ad-
ministrativo'" .,
_ analiza y construye la viabilidad de las propuestas;
_ considera la negociación tanto hacia el interior de la fuerza social que

planifica como hacia el exterior de ésta. La negociación se constituye en
una categoría clave para conferir viabilidad a las propuestas. Su forma
instrumental se expresa en la elaboración de opciones estratégicas;
_ la formulación de planes de largo, mediano y corto plazo se considera

como el eslabón entre la opción negociada y su instrumentación en la
práctica. El plan sólo adquiere significado y se prueba en la práctica.
Constituye un marco de referencia para orientar las acciones y el uso de
los recursos.

a través de la 6ptica de la fueru social (o conjunto de fuerzas) que detentan el poder. expresado en el

.sobierno;
_ el impacto del ambient.e ex&emo y de l. demandas emergen1e1 de e.sc ambiente sobre las instituciones

públicas. y. por consiguiente sobre el gobierno:
• l. preai6n de la sociedad civil por el control_ocial de la geati60 eata1al;
• l. naturaleu e intensidad del impulso o esdrnulo para el cambio que el gobierno y la sociedad generan sobre
l. instituci6n en respuesta. l. turbulencia y presi6n del ambiente externo de l. instituci6n:
_ l. cultura y c.apacidad administrativa y la capacidad de lUis&c:ncia al cambio de la institución pública misDa y.
_ IU grado de dependencia con la administración general nacaonal y lu consi¡uicnle' "reSlas de juego" que

~sta imponga.

87

, ••• ~~ .• ~:.~. •• :~ •••••••. ~-l""' •. ~~-. ~.- .•._:_- •.•••.••.••••••.••• . •... ' - _----_ .. ..-.. -..•.•....----...•....•--... i: ;_ .



Sus aspectos normativos constituyen así una guía que asegura la direc-
cionalidad y coh~r~nci.~. de esas acciones, pero quet:to ~~arta la necesaria
creatividad e improvisación que requiere la corlfrontac16n con la práctica
y la coyuntura;
- la concepción dialéctica de la relación del plan con la práctica exige

el evaluar, desarrollar y poner en acción un estilo de administración con-
sistente y coherente con el estilo de planificaci6n estratégica;
- la evaluación estratégica ex-ante y ex-post, la monitoríaestratégica, el

control de las rutinas y la supervisión, la investigación evaluativa y la
formulación de teorías o hip6~esist son condiciones necesarias tanto para
la planificación como para la administración;
- exige amplia participación de todos los actores que intervienen en el

proceso;
- supone que una coyuntura concreta es la que le uabre" viabilidad a la

instrumentación de una estrategia dada, cuyo desarrollo transcurre de co-
yuntura en coyuntura, y por lo tanto un problema estratégico central es la
confrontación de la direccionalidad con la viabilidad que implican las
sucesivas coyunturas y t

- el reconocimiento de la coyuntura, su evaluación en cuanto a su
impacto positivo o negativo en la dire~cionalidad y viabilidad de las
propuestas de mediano y largo plazo y sus estrategias, conjuntamente
con la anticipación, exploración y creación de escenarios futuros, y el
reconocimiento de la existenci'~ de diversas fuerzas sociales que planifi-
can en conflicto, constituyen las características centrales del enfoque
estratégico. ~"".
2.1.1 El proceso de planificación estratégica (1)
El proceso de planificación ~tégica tiene que cumplir varios requisitos:
- integrar la dimensión política y econól1llca del proceso social,distin-

guiendo las áreas de consenso y de conflicto;
-constituirse en un proceso que realmente recoja la demanda que emer-

ge desde la base social;
- convertirse en un proceso descentralizado que libere las capacidades

para identificar problemas y soluciones en todos los niveles;
-llevar la planificación hacia las instancias de gestión y operación ya

que éstas son las bases de la práctica concreta de la planificación;

(1) Basado en Matus C. Planificación en litu.cionea de poder compartido. Caracas. Centro de Deaarrollo
Económico y Social (CENDES-UCV). 1981. Cabe deatacar que el lujeto que trata el autor es 1. locicd.d
como un todo y no sectores institucionalizados del desarToUo de ésta. Por lo tanto, sus proposiciones deberán
ser confront.adas, interpretadas. y .co~as en el contexto más espec(fICO de la planificación de sector salud. En
IOdo cuo es oportuno hacer notar que la conceptualización de las caracterbticas de esta propuesta global del
autor coinciden con los requisitos de SPT/2000 en cuanto a equida<L efictencia y participación social.
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-ligar permanentemente la planificación de las situaciones de coyuntura
con las de mediano y largo plazo y,

-disponer de un plan de corto y mediano alcance que preceda y presida
la acción de intervención y producción social.

El centro de la planificación estratégica tiene que ser un sistema anicu-
lado de discusiones entre los distintos niveles sociales, (o "instituciones")
que produzca como resultado un flujo periódico de decisiones que prece-
da y presida la acción.

Esto exige un sistema articulado de organización social, sectorial e ins-
titucional, que canalice los flujos de instancia democrática que va desde
la base social hacia la dirección del Estado y los flujos de instancia jerá-
quica, cuyo recorrido es el inverso.

La instancia "democráticaft es lo que legitimiza el plan como una res-
puesta a una demanda social concreta (en la organización institucional es
la que "envuelve" a los distintos niveles incluyendo el nivel local), y
pennite el realismo y la realización del plan. La instancia jerárquica es la
que pennite que un plan se ejecute en una dirección determinada. Sin la
primera, el plan es una imposición; sin la segunda, no puede existir plan
ni las acciones conducir a una determinada situación deseada. El proble-
ma reside en determinar con claridad y operacionalidad el papel de cada
instancia en el proceso de planificación. Estas instancias no se articulan
en una secuencia rígida, en el sentido que una es primero que la otra. Se
trata de flujos variados con niveles de agregación, desagregación y de
especificidad diferentes, que establecen una variedad de circuitos de co-
municación (la planificación estratégi~~ se consustancia con la adminis":
tración estratégica). Estos flujos (demanda, decisiones, normas, informa-
ción) cambian de especificidad a medida que ascienden o descienden en
el proceso' vertical de instrumentación entre los distintos niveles o en el
horizontal entre las situaciones de coyuntura y las situaciones perspecti-
vas. Estos cambios de especificidad se producen a través de "f'utros'" y
"amplificadores" que median en la comunicación entre los niveles, ins-
tancias y temporalidades del proceso (niveles de análisis y de agreg'a-
ción). Los flitros simplifican )' jerarquizan los flujos de información a fin
de producir Ul1a adaptación de los requerimientos interconectados. Los
amplificadores desagregan, detallan y enfatizan las señales de informa-
ción a los requerimientos de los niveles interconectados. Algo parecido
ocurre en los flujos de interconexión entre las situaciones de c'oyuntura y
las situaciones perspectivas: los hechos imprevistos que deben ser aborda-
dos en la coyuntura tienen que ser filtrados hacia la planificación de si-
tuaciones perspectivas, dejando pasar como información s6lo aquéllos
que ameritan una reconsideraci6n del plan a mediano plazo.
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La conciliaci6n de la planificaci6n de situaciones de coyuntura con la
planificaci6n de situacipI1es perspectivas (l), es.una c\l~~i6n vital y pri-
mera del procese de plárii.ficaci6n. Un plan de medianó"plazo s610 puede
mantenerse vigente, si sigue la coyuntura y se renueva en función de ella.

A su vez, la planificaci6n de la coyuntura necesita de la direccionali-
dad que norma el plan de mediano plazo. Esto obliga a organizar y desa-
rrollar la participaci6n-acción ordenada de todos los actores e instrumen-
tos en el proceso, estrechamente articulados por medio de mecanismos de
discusi6n y análisis sistemáticos que informen, precedan y presidan, las
decisiones de cono plazo en funci6nde los objetivos de mediano y largo
plazo.

Es necesario desarrollar formas de conciliar la normatividad ideal del
plan con la creatividad y la iniciativa de la base social en los distintos
niveles de la organización social. El problema está estrechamente ligado a
la existencia de un adecuado equilibrio entre las instancias "democrática"
y "jerárquica", pero también está fuenemente condicionado por las for-
mas de gestión productiva más o menos centralizadas.

Cada nivel del sistema de producción y del sistema de organizaci6n
político-social tiene un ámbito, área o espacio de posibilidades autónomas
de acción y unas fronteras de restricciones. Estas fronteras de restriccio-
nes son, por una parte, reglas aceptadas y estables de organización y divi-
si6n del trabajo por sectores, por ámbito de especializaci6n y de compe-
tencia y por otra parte, son normas y criterios direccionales y procesales
de validez temporal. Ambas pueden ser alteradas.

Esta visualizaci6n de las funciones y--flujos entre el nivel de base y las
demás eventuales instancias jerárquicas de un sistema dado tiene entre
otras, un importante impacto en la concepción de la administración de
unidades de producci6n de servicios o bienes porque integra y privilegia
la funci6n planificaci6n-programación del cono plazo en ese nivel, con
las consecuentes implicaciones te6rico-prácticas, tanto en el proceso mis-
mo de administrar como en el proceso docente de capacitar al personal

(1) Para (mea de estas notas se conviene entender por Ucoyuntura" todas las circunstancias no previstas en
la planificaci60 y programación del mediano y corto plazo que .puuen durante la fase de ejecuci6n y que
pueden provenir, tanto del "ambiente externo" como del resultado de la ejecuci6n del plan mismo. El análisia
de 1••• coyuntura" tiene dos finalidades distinas: una, el poder adaptar u orientar lo "previsto" con base en 1••
nuevas circunstancias "no previstas": la otTa. el poder decidir la mejor .'áctic." para "aprovechar la coyuntu-
ra" con el propósito de iniciar, o fortalecer un proceso de cambio deseado, en otras palabras: iniciar (o fortaJe-
"r) el .'DEBE SER" por donde "SE PUEDE", en el momento en que "'SE PUEDE".
Las situaciones perspectivas eatán configuradas por la Usituación • objetivo" y por las estrategias para akanur-
las, y constituyen la udircccionaJidad" del proceso.
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para ese nivel, que involucra no s610 el conocimiento y las destrezas
apropiadas, sino el desarrollo de la actitud adecuada de esos agentes.
2.1.2 Consideraciones sobre algunos componentes principales del en-

foque estratégico de la planificación
Estas notas se centran en los aspectos considerados más relevantes de

tres componentes del enfoque estratégico: la opción estratégica como ar-
gumento-instrumento para la negociación de las propuestas de la fuerza
social que planifica y como marco de referencia para la formulación de
planes; el-significado de la evaluación y monitoria estratégicas, su articu-
lación con el control de las rutinas y la investigación evaluativa, formula-
ción de hipótesis y el concepto y función de los planes de largo, medi~o
y corto plazo. La selección de estos elementos o componentes obedeció
al convencimiento de que su análisis no sólo clarifica su papel en el pro-
ceso de planificación estratégica, sino que destaca las diferencias sustanti-
vas de concepto y método con componentes aparentemente similares uti-
lizados por el enfoque "normativo".
En un intento de hacer explícito de manera sistemática este proceso,

resulta conveniente visualizarlo como una sucesión ordenada de pasos.
Sin embargo, es fundamental tener en cuenta que en la práctica este pro-
ceso se da en una sucesión de interacciones y aproximaciones sucesivas.
Así, por ejemplo, la negociación y la evaluación de la viabilidad se van
dando desde el inicio hasta el final del proceso en planos, especificidad y
momentos diferentes.

2.1.2.1. La opción estratégi~
-Determinación de la dirección. La dirección de una opción estratégi- ,

ca está dada por la situación-objetivo (imagen-objetivo) sustentada por
una dada fuerza social (concepto éste que incluye el sistema de salud
como un todo y cualquiera de las instituciones que lo integran) que es
hegemónica en un momento en una ciena sociedad o un segmento de la
misma. Es esa situación-objetivo la que definirá el sentido y dirección de
los cambios a ser realizados, es decir, la variabilidad tolerada en los re-
sultados esperados.

De manera alguna debe considerarse esta imagen-objetivo como una
caracterización única y bien defmida; -por el contrario, la situación-objeti-
vo será casi siempre una formulación de deseos, esperanzas y anhelos
más o menos remotos, hechos explícitos con diversos grados de especifi-
cidad. Es esta característica de imprecisión y difusibilidad la que permite
la negociación entre fuerzas sociales en conflicto.

La dirección así resultante defme más claramente lo que no es permiti-
do, que lo que debe ser ejecutado para alcanzar la situación deseada. Por
otra parte, la imagen-objetivo actúa como un espejismo, modificándose y
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alejándose en el¡tiempo cada vez que el proceso tie~de a la aproximación,
o cada vez que la coyuntura cambia las condiciones yiesto ocurre conti-
nua y constantemente.

Es por eso por lo que el enfoque de planificación estratégica, al reco-
nocer la incenidumbre y variabilidad propias tanto del proceso de cambio
cuanto de la coyuntura, conduce a la necesidad de evaluaciones estratégi-
cas oportunas destinadas a controlar la direccionalidad del rumbo segui-
do.

-Construcción de la opción. Una opción puede ser entendida como:
un conjunto de proposiciones que se presuponen como necesarias, efica-
ces, eficientes y, en una primera aproximación, viables, que permitirían
orientarse hacia una situación-objetivo determinada, a partir de una situa-
ción inicial y en una coyuntura dada. Se adnúte que el proceso de cambio
originado en la implementación de la opción devendrá en un medio de
incertidumbre y conflicto que sumados a los sucesivos escenarios futuros
(coyunturas), generarán situaciones intermedias. Estas últimas deberán ser
evaluadas en relaci6n a la direccionalidad del cambio para verificar el
rumbo del proceso.

La opción se constituye en un eslabón de unión entre la primera apro-
ximación a la definición de políticas y estrategias para alcanzar la ima-
gen-objetivo deflIÚda y su traducción en planes de corto, mediano y -largo
plazo. Así entendidos los planes se constituyen a su vez en el puente que
liga la formulación estratégica 'a la instrumentación y puesta en práctica,
o sea, el plan será el marco de referen~.ia de la administración estratégica.

La opción es el instrumento de negociación, su función es efectuar una
primera apreciación de coherencia y factibilidad de las proposiciones y
probar su viabilidad para abrir realismo a la confección de planes facti-
bles, viables y por lo tanto realistas.

En consecuencia debe presentar, en forma agregada pero comprensible,
el sentido, significado, alcances e implicaciones del proceso de cambio
propuesto, de manera que facilite la negociación y la introducción de
ajustes y modificaciones producto de los acuerdos a que se llegue en su
discusión. .

Es claro que la opción estratégica no surge como un todo acabado. En
una primera instancia -interna a la fuerza social- la opción no será única,
se tendrán una serie de opciones expresadas como conjuntos de proposi-
ciones generales que en primera aproximación cumplen con el requisito
de direccionalidad. Cada una de estas opciones considerará básicamente,
aquellos elementos dinamizadores considerados esenciales para el cam-
bio, el conjunto (vector de la opción) de elementos que comprenderán
cada opción surgirá de considerar: distintas alternativas de escenarios fu-
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turos, diversas evaluaciones de la configuración del sistema de poder,
hipótesis sobre el proceso de negociación, etc. Así a un conjunto panicu-
lar y defmido de restricciones corresponderá un y sólo un vector de op-
ción.El conjunto de opciones es sometido al proceso de negociación interna
(1) en busca de "la opción" a ser asumida por la fuerza social en conside-.

ración.
La nego_ciación interna de la opción permite comprobar la coherencia

(2) y eficacia (3) de las proposiciones que contiene cada una de las op-
ciones en discusión. En el transcurso del proceso de negociación interna
esas opciones van siendo evaluadas, aceptadas, ajustadas o desechadas
hasta seleccionar la opción estratégica que será objeto de negociación ex-

terna.
En el transcurso de la negociación, se van ajustando los componentes

de la opción estratégica mediante análisis de factibilidad técnica, econó-
mica y administrativa. Simultáneamente, los proyectos dinamiz adores,
que forman parte de la opción, van ganando especificidad por medio de
"pruebas de evaluación" hasta quedar defuúdo un "inventario" de proyec-
tos considerados directa y procesalmente viables y eficaces y económica,
técnica y administrativamente, factibles y eficientes. El consiguiente di-
seño de trayectorias alternativas, para gárantizar la viabilidad de la op-
ción, así como la de la trayectoria central que oriente la dirección del
proceso hacia el cambio, completa el tratamiento de los proyectos que
componen la opción. Obviamente el plan deberá tener incorporados todos
los elementos contemplados en la opción, pero la necesidad de un mayor
grado de detalle originado en el hecho de que el plan se constituye en el
marco de referencia para la instrumentación concreta de las acciones-ad-
ministración del proceso, obliga, por razones de economía de tiempo. re-
cursos y costos, a centrar la negociación en la opción. Por otra parte el
nivel necesario de detalle del plan enmascara muchas veces las proposi-
ciones, haciendo más díficil el análisis en el nivelo plano de la negocia-
ción.

(1) Se entiende por negociación un proceso de discusión que busca lograr un compromiso coherente entre
varias fuerzas en el 211Cntidode conferir viabilidad y realismo a las propuestu de cambio. La preocupación
central en un proceso de negociación debe ser la ponderación constant.c de la medida en que los compromisos
y ajustes derivados de los mismos, afectan la direccionalicbd, intensidad y velocidad del proceso en relación a

la imagen objetivo defmida.

(2) Coherencia de las proposiciones entre sí y con la direccionatidad impuesta por la imagen-objetivo.

(3) EfICacia. verificación de la existencia de razones suficientes para suponer que las acciones propuestaS

producirán 101 resultados esperados.
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En esencia, la opción estratégica está constituida por un conjunto de
proyectos dinamizadores del cambio, por una eStrategia' que incluye la
instrumentaci6n de los proyectos y la definici6n de sus trayectorias, y por
una serie de situaciones intermediarias esperadas como consecuencias de
la ejecución de las acciones previstas.
-Selección y evaluación de proyectos dinamizadores (l)
En términos generales un proyecto puede ser considerado como una

unidad de actividades de cualquier naturaleza, que requiere para su reali-
zaci6n del uso o consumo irunediato, o a cono plazo, de recursos consi-
derados escasos para obtener, en un plazo mayor, beneficios superiores a
los obtenidos con el empleo actual de los recursos.
Esta noci6n de proyecto implica: la existencia de un problema que se

quiere resolver (en el caso presente, realizar los cambios necesarios para
ac;egurar el cumplimiento de las opciones propuestas), la existencia de
recursos en tipo, cantidad y estructura necesarios para el proyecto, la po-
sibilidad de reasignaci6n de los recursos (desde su destino, actual hacia el
proyecto), la posibilidad de efectuar una valoraci6n Ínter-temporal de
"costos" y "beneficios" y la posibilidad de que los recursos puedan ser
administrados por un mando único (unidad de acci6n).
En relaci6n con la opci6n estratégica serán considerados como proyec-

tos dinamizadores aquéllos que conducen hacia la dirección de cambio
deseada. Para su desarrollo en la práctica, los proyectos dinamizadores
requieren de proyectos de apoyo. ',Estos, a su vez, pueden ser clasificados
como:
-proyectos de apoyo que contribuyen ala factib~dad econ6mica, técni-

ca o administrativa y t

-proyectos de apoyo que contribuyen a la viabilidad política, cultural o
institucional, de los proyectos dinamizadores y de las opciones que éstos
integran.
Resultaría redundante referirse a las condiciones, métodos .y procedi-.

mientos a ser seguidos para la formulaci6n y evaluaci6n de proyectos ya
que la bibliografía es extensa en este campo. Sin embargo, merece un
comentario especial la evaluaci6n ("ex-ante") de los proyectos que inte-
gran una opci6n estratégica. Desde esta 6ptica, la evaluación de proyectos
basada exclusivamente en enfoques "mecanicistas" de costo-beneficio, o
cualq:uiera de sus sucedáneos, carece de sentido.

(1) Basado en Calderón, H. Principios y técnicas aplicables en la generación de proyectos de dcsarTOlJo
locial. Santiago de OUle. n..PESIOPS,.1983; Matus.. C. Plarúfic:adón de sicuaciones. México. Fondo de Cultu-
ra Económica, 1980: Squiret O.: Vander, H.O. Economic Analysis of Projecls. Washington. World Bank..
1975.
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Una evaluación de este tipo requiere que el proyecto sea conside-
rado no s610 en sí~ hacia su interior, sino también en relación al am-
biente en el cual se deberá desarrollar y en relación a los otros pro-
yectos que concurren al cambio deseado. En particular su evaluación
estratégica requiere:
-análisis de la eficiencia direccional del proyecto. O sea. evaluar qué

potencia. directa o indirecta. tiene la propuesta para alcanzar la situación
objetivo; _
-análisis de la eficiencia político-procesal. Vale decir de la capacidad

del proyecto para construir o destruir viabilidad a los otros proyectos con
los que compone una trayectoria y que integran la "opción estratégica",
En esencia se trata de evaluar no sólo su capacidad de contribuir al logro
de la situación-objetivo (análisis técnico de la eficacia del proyecto) sino
de un análisis político sobre la "creación-destrucción" de poder que im-
plica la aplicación del proyecto;
-análisis de la forma más económica de alcanzar un mismo obje-

tivo. Criterio subordinado a los otros dos y que debe elaborarse des-
de la perspectiva de la eficiencia social del uso de los recursos esca-
sos.
Esta lógica de evaluación de proyectos es la misma que preside los

análisis de viabilidad "política". "institucional-organizativa" Y "técnica-
econónúca" que se inscriben en la lógica del enfoque de planificación
estratégica.
Esta evaluación, que implica una valoración con un gran componente

subjetivo. deberá realizarse en distintos planos e instancias:
-en el interior de la fuerza social (institución) que está planificando;
-en el seno del sistema de salud; .
-en relación al estilo nacional de planificación y administración Yen su

traducción en políticas instrumentales.
En función de la viabilidad analizada. los proyectos pueden ser clasifi-

cados en: proyectos de consenso. negociables y conflictivos. en relación a
cada una de las instancias o planos de análisis considerados.
Con el propóstio de ilustrar posibles procedimientos que pueden ser

utilizados en el análisis de selección y evaluación estratégica de proyec-
tos. se presentan a continuación algunas líneas instrumentales.
Aunque resulte reiterativo vale la pena volver a mencionar que los ins-

trumentos que siguen son una tentativa de hacer explícitos modos de pen-
sar que constituyen el día a día del político y el administrador. y que no
pretenden constituirse ni en paradigmas ni normas. sino sólo evidenciar
de qué modo la experiencia individual puede constituirse en un elemento
de reflexión colectiva.
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• Esquema para el análisis de proyectos según criterios políticos,
técnicos, económicQs y~dministrativos

La condición para la aplicación del esquema es la existencia de la posi-
bilidad de evaluar cuantitativa u ordinalmente los costos. y beneficios en-
vueltos en un proyecto determinado.

El esquema se propone comparar costos y beneficios según dos ejes
principales de análisis: el político y el técnico, administrativo y económi-
co. O sea, se trata de confrontar viabilidad y factibilidad del proyecto de
manera de obtener el subconjunto de proyectos viables y factibles.

Los criterios a ser empleados son: Político, referido a la viabilidad
política, cultural institucional, incluyendo la voluntad de hacer, o no, de
los miembros de las diveras instancias org anizacionale s; Técnico-admi-
nistrativo-económico, referido a: la disponibilidad de tecnología, capaci-
dad operativa, existencia de conocimientos, habilidades y destrezas orga-
nizacionales, (con prescindencia de las .voluntades individuales para
instrumentar el proyecto) y a la disponibilidad de los recursos reales y
monetarios necesarios.

A partir de estos criterios los proyectos pueden catalogarse como:
Proyecto políticamente productivo: cuando se espera que su instrumen-

tación acumule más poder político que el que insume, o cuando aumenta
la viabilidad de otros proyectos claves. '

Proyecto no viable: cuando se presume que su instrumentación insume
más poder político del que permitirá ganar o cuando afecta negativamente
la viabilidad de otros proyectos claves. El caso límite está dado por la
pérdida de apoyo político. -".

Proyecto técnica, administrativa y económicamente productivo: cuan-
do el impacto esperado en el sentido del cambio deseado es mayor que
los esfuerzos administrativos y los recursos insumidos.

Una manera de visualizar lo que fue presentado está dado por el esque-
ma de la página siguiente:

PROYECfO: X
Proyectos Tipo a: Productivos política, técnica. administrativa y econó-

micamente.
Proyectos Tipo b: Viables y productivos técnica. administrativa y eco-

nómicamente.
Proyectos Tipo d: Productivos políticamente y factibles.
Proyectos Tipo e: Viables y factibles.
Proyectos Tipo c y f: Proyectos para los cuales se debe construir la

viabilidad o esperar que se viabilicen en algún otro momento.
Proyectos Tipo g y h: Proyectos no factibles en la coyuntura.
Proyectos Tipo i: Pueden ser desechados en la coyuntura analizada.
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PROYECTO: X

CRITERIOS

POLITICO
TECNICO.
A O M IN I STRA..
TIVO. ECONOM

PRODUCTIVO
e < 8

FACTIBLE
e r B

NO FACTIBLE

e > B

Productivo
e < B

Facti ble
, e = B

No Vi able

e > 8

e = COSTO REAL. MONETARIO o POL IT leo

B = BENEFICIO o EFECTO ESPERABLE CON LA
INSTRUMENTACION DEL PROYECTO X
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Obsérvese que esta clasificación pennite construir un orden de priori-
dades de los proyectos en función de su poder dinamizador:

- Análisis de la e,'olución de la relación entre costos y beneficios,
políticos y técnicos, durante el tiempo político disponible

Una manera de pensar los costos y beneficios políticos y técnicos im-
plicados de un determinado proyecto es el analizar "a priori" los insumas
de recursos de todo tipo necesarios para la implantación del proyecto y
los tiempos requeridos para el inicio de la producción y su estabilización
o entrada en "régimen". En relación con esto se tendría, considerando los
insumas, el costo técnico; considerando la producción, el impacto o bene-
ficio técnico. En contrapartida, en el caso en que el beneficio técnico sea

. reconocido por las fuerzas sociales relevantes como de su interés (o no
amenace esos intereses) el costo político -en una primera aproximaci6n-
sería directamente proporcional al costo técnico e inversamente propor-
cional al beneficio técnico. El beneficio p.olítico sería el complemento del
costo político.

Gráficamente esto podría ser visto del siguiente modo: (Gráfico 2 pági-
na siguiente).

Proyectos: evolución de la relación entre costos Y beneficios (políti-
cos y técnicos) _

En la fase de viabilización, el costo político es alto y poco, o ningún
beneficio de este tipo es obtenido. No existe ni costo ni beneficio técnico.

Conseguida la viabilización y ~omenzada la implantación del proyecto
los costos políticos tienden a disminuir incialmente, como consecuencia
del éxito de la viabilización. para después aumentar a medida que aumen-
tan los costos técnicos, hacia el Ím de la fase de implantación el costo
político tiende a bajar en función de la concretización del proyecto. Toda-
vía no existen beneficios técnicos. Con el inicio de la operación awnenta
el beneficio político, la operación en "régimen" marca el fin del costo.
político y el comienzo de la disminución de los beneficios políticos.

Lo discutido hasta aquí no pretende representar la realidad de todo y
cualquier proyecto a ser analizado, sino solamente mostrar un modo de
pensar las cosas que permite evaluar cualitativamente costos y benefi-
cios. .

- Esquema para el ordenamiento de los pro)'ectos que integran una
opción

Con el propósito de facilitar el proceso de ordenamiento de los proyec-
tos que integran una opción. según la diferente valoración que de los
mismos se tiene al aplicar los criterios políticos, técnicos, administrativos
y económicos, se sugiere la utilización de un cuadro como el de la página
99.
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GRAFICO 2

EVOLUCION DE LA RELACION COSTO-BENEFICIO
DE LOS PROYECTOS INTEGRANTES DE opelON
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(l)Puntaje: Atribuido a cada proyecto a través de los métodos dispoIÚ-
bIes de ordenación y eventual ponderación para establecer prelaciones.
Los proyectos serán ordenados en orden decreciente según este puntaje.

(2) Costos: Ya discutidos en párrafos anteriores.
(3) Beneficios: Ya discutidos en párrafos anteriores.
(4) Riesgos: Evalllaci6n apriorística de la magnitud de los cambios que

deberían ser introducidos en la estrategia seleccionada, en el caso de un
eventual -fracaso en la implementación del proyecto (no viabilidad o no
factibilidad emergentes en el desarrollo del proyecto). En otras palabras,
se trata de determinar cuán sensible es la opción al fracaso del proyecto.

(5) Potenciación: Estimativa de la capacidad del proyecto de cOIÚerir
viabilidad y/o factibilidad a otros proyectos dinamizadores de cambio.

Es importante reconocer la dificultad .operacional para establecer y
ponderar, de manera objetiva, las categorías y criterios empleados; sobre
todo si se considera que las trayectolias posibles de ser definidas deberán
influir en la valorización de los criterios. No obstante, estos reparos, se
debe reconocer que de algún modo este tipo de análisis es realizado por
aquellos que tienen la responsabilidad de tomar decisiones. De todas ma-
neras, aunque este tipo de ordenamiento no resuelve automáticamente el
problema de la selección de proyectos, constituye una aproximación que
facilita un análisis en donde intervienen categorías y juicios no sólo .de
gran complejidad sino, también, en los que está implícita una alta dosis
de subjetividad.

• Armado de trayectorias _',
DefInir o annar una trayectoria para ios proyectos que integran una

opción significa:
-establecer, en términos espaciales y temporales, el flujo y secuencia de

los proyectos;
-defmir en términos de resultados, la aniculaci6n que deberá existir

entre los proyectos. Todo esto condicionado por la direccionalidad del .
proceso, la velocidad e intensidad de la opción elegida, y según las
expectativas sobre situaciones intermedias a ser alcanzadas y los dife-
rentes escenarios previsibles, dentro de los cuales la opción se desarro-
llará y,

-la defInición de una trayectoria envuelve dos instancias, una relaciona-
da con la construcción de la secuencia de proyectos, otra que se refiere al
análisis de las trayectorias constituidas.

El annado de la secuencia de proyectos se preocupa con cuestiones
tales como:

-¿qué proyecto, o fase de un proyecto, debe preceder temporalmente a
otro proyecto, o fase del mismo proyecto?
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-¿cuáles son los costos implicados en la eje~.uci6n ~e un proyecto y
cómo los mismos sel ~teran en función de las exigencias de mayor velo-
cidad o intensidad en la ejecución?

-¿cuál es la mejor. secuencia de proyectos para ejecutar una trayectoria
en un tiempo determinado?, etc.

Generalmente existen varias trayectorias posibles, pero en algunas cir-
cunstancias existen secuencia4) y articulaciones que son condiciones nece-
sarias para la instromentaci6n' de los proyectos. El diseño de trayectorias
desde esta perspectiva es práctica habitual en el 'ritual seguido por la pla-
nificación y la administración. que disponen de un instrumental probado
(en su mayor parte oriundo de la investigación operativa: PERT, camino
crítico, programación dinámica, etc.) y de la destreza necesaria para su
utilización. Esta perspectiva "técnica" para la construcción de trayectorias
es condición necesaria pero no suficiente. ,

Resulta imprescindible la evaluación y selección de trayectorias
desde la perspectiva "política", es decir, la valorización de costos y
beneficios políticos y c~ál trayectoria alternativa maximiza la viabili-
d1ad de la propuesta. En todo caso el criterio político subordina al
criterio técnico.

El análisis de trayectorias se enfrenta a cuestiones del siguiente tipo:
-¿cuál es la trayectoria de mayor probabilidad de éxito?
-¿cuáles son las trayectorias alternativas para el caso del fracaso de uno

o más proyectos que componen Una trayectoria determinada?
-¿cuál, de entre las trayectorias que ~~lentan con mayor probabilidad de

éxito, presenta un menor riesgo de fracaSo?
-dada una trayectoria, ¿existe 'alguna otra trayectoria cuyo costo sea

menor en tiempo, desgaste político, con la misma eficacia técnica y efi-
ciencia social?

Como puede verse, el análisis de trayectorias reviste una gran comple-
jidad. Exige entre otras calidades imaginación, para concebir diversas si~
tuaciones y trayectorias posibles; exige ductilidad, para intuir las posibles
estrategias opuestas; exige coherencia y dominio de la síntesis.

Ninguna de estas condiciones requeridas puede ser reemplazada por el
conocimiento puramente metodológico, aunque este ayude en el caso de
que se disponga de las otras habilidades.
. En resumen, la utilización de recursos metodológicos instrumentales es

necesaria pero no es suficiente. El análisis de las trayectorias debe ser
realizado desde la perspectiva política; este análisis es crucial para eva-
luar y construir la viabilidad de la opción desde la doble óptica de las
restricciones impuestas por el entorno socio-político y la dirección preten-
dida hacia la concreción de la situación-objetivo.
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• La negociación de la opción institucional seleccionada
Como resultado de las elaboraciones anteriores se tendrá una opción a

ser discutida y negociada fuera de la fuerza social que la ha generado.
Para poder iniciar el proceso de negociación externa es preciso que:

-se construya la viabilidad de la opción seleccionada,
-se procese la negociación interna y externa,
-se monte la opción en forma tal que permita y facilite su negociación.
A continuación, sin que signifique secuencia lineal alguna, serán anali-

zados, en detalle, cada WlO de estos puntos:
• la construcción de la viabilidad
De algún modo la construcción de" la viabilidad tiene origen con el

proceso de construcción de la opción estratégica, ya que hacia ella apunta
todo el análisis de viabilidad. Consecuentemente, interesa en este momen-
to resaltar los aspectos más políticos de ese proceso.

El análisis y la construcción de la viabilidad son, en su conjunto, un
proceso de razonamiento y acción política que se realiza a lo largo de la
toma de decisiones, de forma más o menos implícita y asistemática. Este
tipo de razonamiento político es el que preside, precede y acompaña la
decisión para la selección de los proyectos considerados técnica y admi-
nistrativamente eficaces y eficientes para alcanzar las situaciones interme-
dias defmidas. También preside y precede las decisiones para la construc-
ción de trayectorias, sometiendo' a las determinaciones efectuadas desde
la perspectiva técruco-administrativo-econ6mica para la factibilizaci6n
instrumental y maximización de la eficacia y eficiencia del proyecto y de
las trayectorias, a la lógica superior de "la perspectiva política.

Es el análisis político el que al conferir realismo a las proposiciones de
cambio, que se conciben técnica y adrriinistrativamente necesarias y facti-
bles, garantiza la viabilidad de la opción. En este sentido se constituye en
el núcleo del enfoque estratégico de la planificación y administración. En
él participan todos los agentes que intervienen en las diferentes etapas del
proceso: elabora.ción de proposiciones, construcción de la opción, annado
de trayectorias, negociaciones intrainsútucional, sectorial y extrasectorial
y con la comunidad.

Los elementos que componen este tipo de análisis pueden sistematizar-
se de la siguiente forma:

-identificaci6n y análisis de factores favorables, desfavorables y restric-
tivos que actuarán durante el período considerado para la implementación
y desarrollo de la opción;

-análisis de la posibilidad y oportunidad de remoción de los factores
restrictivos en el período considerado para la opción. Identificación, se-
lección y articulación de las acciones posibles y eficaces para este fm;
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-análisis del impacto negativo que .podrían tener los factores restricti-
vos y desfavorables sobr~.la estrat~gia! 1~>2~ió~)'; la~ tr~yectorias selec-
cionadas, en particular: evaluación' del posible ifupa~to sobre la direccio-
nalidad del proceso y,

-análisis de la coyuntura y proposición de acciones viabilizadoras en el
corto plazo.

Es imponante tener en cuenta que la identificación de factores no sólo
corresponde al análisis del momento o situación inicial, sino que debe
considerar los que pueden razonablemente ser esperados a 10 largo del
proceso de cambio (prospectiva). Asinúsmo, al considerarse los plazos
debe tenerse presente tanto el período durante el cual los factores pueden
actuar, como el "tiempo de maduración" de las acciones seleccionadas
para superar los obstáculos.

- El proceso de negociación
Dadas las formas que reviste y los contenidos particulares del proceso

de negociación de la opción, es forzoso considerarlo como un todo, sin
intentar aislar cada uno de los niveles en los que se desarrolla.

Con todo, antes de avanzar en la consideración de este proceso es
oportuno insistir en que el propósito de estas notas es el abrir un espacio
de reflexión y sistematización en áreas propias del quehacer cotidiano de
políticos, técnicos y administradores y en modo alguno trata de crear mo-
delos mec anicist as, sistemas funcionales o cualquier otro tipo de lechos
procustianos que intenten limitar ,o recortar la realiad.

Como ya fuera dicho, se entiende por negociación el "proceso de dis-
cusión que busca lograr un compronúso coherente entre varias fuerzas
sociales, en el sentido de confern viabilidad y realismo a las propuestas
de cambio".

No es este el caso de discutir cómo se da el proceso, de negociación en
la sociedad como un todo entre las diversas fuerzas políticas que repre-
sentan intereses sociales particulares y en lucha por ejercicio del poder;
se trata' de 'analizar cómo opera este proceso en el interior del aparato de
Estado, y asumiendo que los "actores" que panicipan, cQn prescindencia
de la fuerza social que representan o en la que se alinean, aceptan táctica
o estratégicamente que es posible, en lo procesal, obtener niveles de con-
senso útiles para su objetivo ímal. En consecuencia, el conflicto, la nego-
ciación y el consenso, se darán dentro de márgenes deímidos por las
ureglas de juego't vigentes en una sociedad en un momento dado.

Así colocado el problema, se trata de identificar y precisar cuáles son
los elementos principales que se intenta considerar en el proceso de nego-
ciación. En este sentido se privilegian:

-los niveles de la negociaci,6n,

104

,..
. . :.~ ...

~ •••• lts::.• j£i~'
....... -.-.•..----- ...---. - - ....- ...---~. ------...".~-.,~ .••.--..•..•.-:'.. _" .,!...•r:"";-!~•.•"-t:-r\..Irf:~r •.



-los componentes estratégicos negociables,
-los argumentos envueltos en la negociación,
-los actores o fuerzas que intervienen.
El proceso de discusión se lleva a cabo a varios niveles:
-dentro de la institución,
-en el seno del sistema de salud,
-inter-sectorialmente y,
-en relación con el gobierno central.
En cada nivel, el contenido de la negociación es diferente. A nivel

institucional. lo que está en discusión entre los agentes institucionales es
el establecimiento de la imagen-objetivo sectorial entre los representantes,
formales o informales de las diversas fuerzas sociales que actúan en la
sociedad. Se trata de establecer los componentes de consenso o de acuer-
do de esa situación futura deseada, el conjunto de situaciones intermedias
aceptables para las fuerzas sociales que detentan el poder institucional,
detenninar los problemas prioritarios y el tipo de solución más adecuado,
identificar proyectos dinamizadores y trayectorias, así como definir la op-
ción estratégica institucional.

Todo este proceso deviene en medio de conflictos, acuerdos y alianzas
entre las diversas fuerzas sociales. Se genera y se pierde poder, se ganan
aliados y enemigos. El resultado final de esta discusión intra-institucional
es una opción estratégica institucional, en los moldes ya discutidos,
apoyada por el poder institucional y lista para la negociación interinstitu-
ciona!.

La negociaci6~ a nivel interinstitucional se centra en la compatibiliza-
ción de las opciones estratégicas institucionales. En esta instancia se trata
de annonizar las diversas posiciones que sustentan las instituciones que
integran el sistema y que reflejan los intereses sociales hegemónicos en
cada una de ellas. Debe tenerse presente que aunque las referencias sean
el sistema de salud y el aparato de Estado, el nivel de antagonismo entre
las postulaciones de las varias instituciones puede. no adnútir concilia-
ción, siendo reSllelto por la imposición de la visión de una de las partes
sobre las otras visiones conflictivas. .

Esta instancia puede contar con un ámbito específico, por ejemplo un
consejo o comisión interinstitucional, o no, pero en la práctica siempre se
realiza. Todos los componentes del mosaico sectorial compiten por los
recursos y por hacer prevalecer sus objetivos. En este sentido, aquella
opción institucional constituida teniendo en cuenta tanto los objetivos fi-
nales, cuanto la parcela de poder y las probables opciones estratégicas de
las demás instituciones, tendrá mayor dosis de realismo político y ganará
en capacidad y fuerza para la negociación.
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Realizada la negociación interinstitucional, S1;U'gir,~.una serie de de-
mandas del sector: "sal\ld con relaci6n a los otros sectores que componen
el aparato de gobierno e, inclusive hacia otros sectores de la sociedad
civil. Por otro lado, los otros sectores -incluyendo a la comunidad y. sus
órganos representativos formales o no- tienen demandas hacia el sistema
de salud. Este es el campo de la negociación a nivel intersectorial, cuyo
objetivo es la annonización de las diversas demandas y, cuando la coyun-
tura así lo. permite, la foqnulaci6n" de una planificación conjunta de las
actividades intersectoriales atinentes.
El último nivel de negociación es con el gobierno general, en cuanto

representante de las fuerzas sociales hegemónicas. Es en esta instancia en
donde serán definidos objetivos y prioridades, serán asignados recursos
reales y tmancieros de manera consistente y coherente con las políticas o
proyectos nacionales, explícitos o no.
Es claro que el proceso de la negociación no es lineal ni bien defmido.

Por otra pane no admite reglas ni modelos, ya que si así fuera implicaría
la existencia de una supra racionalidad, a partir de la cual la negociación
perdería sentido y se convertirla en una confrontación de valores conflic-
tivos según una escala de medición que determinará de manera única la
mejor solución. De todos modos se entiende que lo expuesto permite
aportar alguna luz al proceso, de manera de -por lo menos- evitar que
sean cometidos errores groseros por no tomar en consideración en qué
instancia está siendo llevada la n~gociación y cuáles son las característi-
cas de ese dado nivel de discusi6n~
A continuación se presentan, resumidamente, cuáles son los componen-

tes de la opción que merecen mayor atención en cada nivel de negocia-
ción, así corno el tipo de argumento más utilizado y los posibles actores.
· El montaje de la opción
El nivel de agregación de una opción debe ser tal que facilite su discu-

sión y evaluación en cuanto a sus significados e implicaciones principa-.
les, permitiendo la decisión informada en el nivel correspondiente. Por lo
tanto, deberá extremarse el cuidado en no incluir detalles prescindibles
para los propósitos perseguidos. Es en el momento de la elaboración de
los planes de corto y mediano plazo, o sea, es en la instnunentación de la
opción cuando ésta deberá ser desagregada hasta llegar a un nivel de
detalle útil para cada tiempo (corto o mediano plazo) y para cada nivel de
control-evaluaci6n y operación.
Los componentes básicos que deberán estar presentes en una opción

estratégica son los siguientes:
-propósitos y objetivos de cambio
-resumen de los "beneficios" esperados
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-resumen de los elementos que sustentan la opción:
. situación-inicial
. situación-objetivo
. estrategias para el cambio
-horizontes
-programas y proyectos. dinamizadores
. descripción
. trayectorias
. tecnología
. recursos
. organización y administración
-programas y proyectos de apoyo
-disponibilidad y desarrollo de recursos críticos
. humanos
. insumas críticos
. equipos e instalaciones (esquema de inversiones)
. gasto esperado de funcionamiento e inversión
-esquema de fmanciamiento (estrategia)
-adecuación organizacional y administrativa (institucional,
sectorial, relacionamiento extraseetorial) _
-Inserción de la opción en el desarrollo económico-social nacional
-factibilidad de la opción:
. económica
. fmanciera
. técnica
. administrativa

2.1.2.2 Significado y formulación de planes (1)
En tanto que el proceso de formulación de opciones clarifica al interior

de la fuerza social que las elabora la coherencia, eficacia, eficiencia, fac-
tibilidad y viabilidad de sus propuestas de transformación, o reproduc-
ción, de una sociedad concreta, o de un segmento de ésta, y facilita a esa
fuerza socia1la negociación de sus propuestas en el "mercado" del poder
de esa sociedad, el "plan documento" que se deriva de la opción acorda-
da, constituye el eslabón instrumental entre ésta y la administración de las
acciones y recursos considerados necesarios para desarrollar en la prácti-
ca, la opción negociada.

El plan significa anticipación y en manera alguna predicción. En esen-
cia constimye una formulación anticipada de propósitos, acciones y recur-

(1) Basado en Mal~ C. Plariifacaci6n de aituacionca. México. Fondo de Cultura Económica.. 1980.
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CUADRO 8

OPCION ESTRATEGICA: NIVELES DE"LA' ~EGOCIACION

Intra IntTa.Sia&ema lnter Extra.instucional de Salud Sectorial Sectorial
(Gobierno)

COMPONENTES ImagenooObjetivo. Situaciones Proyecta. Imagen--objetivoDE LA OPCION aituacionea inacr. intennedi u, Rceunos C1"Í- Horizonte tempo-medias, proyectos trayectorias. ticoa. eatruc. nt, intenaidaddlrumizadorea, recursos, tur •• del del c-mbio. ve lo-trayectoria&. financ ¡amiento. financiamiento. cidad del cambio.

ARGUMENTOS Benef'lCios va BenefICio. va BeneflCioa va BenefICios vaDE LA Cactos: Costos: Costos: Costos:NEOOClAClON Adm.iniatrativoa Técnic4. Econ6mic:os EconómicosTécnicos Económicoa Técnacos Polfticos .Económico. Políticos
Polític:o.
Factibilidad FIICtibil idad Factibilida.d Fach"bilidadViabilidad Viabilidad Viabilidad Viabilidad

ACTORES Fuerzas locialea.. Fuerzu socialea, Otros ICCtorea Gobiernocomunidad, ac:to~a instituciones del P. ejecutivoinatituc ionalea aector. unidad de Parl.-nento
planificación Unidad de plani-aectorial' ficaci6n central

Fuerzas aoci.1es

sos con el [m de poder pres icfu. y preceder a la práctica, orientándola
hacia los resultados deseados (direccioIlalidad).

Por lo tanto, la extensión y profundidad del conjunto de normas y cál-
culos que implica su contenido, debe ser suficiente para constituirse en el
marco de referencia eficaz y en el instrumento de comunicación básico
para la administración de su aplicación en la práctica

Sin embargo, el "plan documento" no puede ser entendido como un
simple modelo normativo. Su razón de ser es la de conectar la opción con
la práctica y por lo tanto el dinamismo y la impredictibilidad del proceso
que pretende influenciar, exige que el plan permanezca "vivo" a todo lo
largo del proceso no s610 tratando de conducirlo hacia la situación-objeti-
vo sino modificándose en áreas de su misma realización.

El plan está en permanente confrontación con la práctica y por 10 tanto
la práctica lo pone a prueba. La imprescindible e inevitable improvisación
y espontaneidad que exige la práctica no significa una desviación del plan
sino su complemento vital y natural. Pero por otra parte esa creatividad,
esa repentización imprescindible y vital, no tiene destino ni direccionali-
dad sin el papel orientador del plan.
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Es la aplicación del plan y la coyuntura que enfrenta, lo que permite
precisar operativamente la ejecución y detalle de las acciones programa-
das; descanar del plan 10 que en ese transcurso vaya perdiendo factibili-
dad o viabilidad; identificar y analizar las áreas problemas y las nuevas
soluciones y viabilidades no previstas que surgen de la coyuntura y por el
mismo efecto transformador del plan. Por lo tanto, el plan no puede coar-
tar la imaginación ni la capacidad de improvisación de sus actores, sino
seJVir de cauce a ésta, para mantenerla en la dirección deseada posible.
El plaq no se da en el vacío. Además de su obvia inserción en el

momento histórico-social específico que le da sentido y lo acota, se en-
frenta con una realidad concreta de recursos y proyectos previamente es-
tablecidos, con distintos grados de desarrollo y de compromiso y distintos
grados de coherencia e inconsistencia con las propuestas del plan. La
evaluación cuidadosa y creativa de cada una de estas situaciones específi-
cas y la correspondiente toma de decisiones, debe ser consideración espe-
cial en el momento de la formulación del plan. De otra manera una op-
ción viable puede convertirse en un plan impracticable.
El "plan documento" también se refiere a las dimensiones temporales

del proceso de planificación (1). Así en el largo plazo constituye la estra-
tegia general que se expresa principalmente por el diseño de situaciones y
alternativas agregadas que se supone conducen a la situaci6n-objetivo y
por la defInición de los proyectos dinamizadores de alto contenido de
cambio. En ese sentido la opción estratégica acordada puede ser un susti-
tuto eficaz del plan de largo plazo si contiene los elementos y detalles
necesarios para orientar eficazmente la pl.!1fÜ.£icación de mediano plazo.
Los planes de mediano plazo constituyen etapas de la gran estrategia

de cambio. Se refieren a una o más' situaciones intermedias y por lo
tanto exigen la defmici611 esencial, temporal y sustantiva de esas situa-
ciones esperadas y la elaboración más concreta de las condiciones re-
queridas para esos cambios intermedios, la estimación de los tiempos de
maduración de las acciones que se proponen, así como la identificación

(1) Estas dimenaionea temporalC$, en el entendimiento de ~ta.s notas, estin acoud.u, en cuanto al período
de tiempo que implican. por los siguientes criterios: el periodo, en número de años que implican el "largo
plazo" ea~ determinado por el tiempo de maduración de los cambios eatructuralcs necesarios para lograr la
Uaituaci6n-objetivo" deaeada. El "corto plazo''. en cambio, se considera como el periodo de tiempo en que las
condiciones y loa recuraas disponib&ea para des&ITOllar las acciones planificadas no se modifican austantiva ...
mente. Ea. ea 1. razón de por qué se lo vincula generalmente con el periodo administrativo de la ejecución de
un presupuelto. El "mediano plazo" representa el tiempo en que le aupone puede a1canz.ane una .ituación
intennedia considerada relevante para el avance y dirección del proceso. E." prictica generalizada vincularlo .1
período "legal" en que event\lalmenle se cumple una gestión poHtico-administrativa. En este sentido n:pn:aenta
el tiempo de que dispone un gobierno dado para instnunentar su proyecto político.
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y evaluación de las reacciones previsibles. Aquí los proyectos quedan
especificados con la desagregación necesaria p~a .pennitir su instru-
"mentaci6n y administracióíi: Se consideran ademáS' ~tant({1os aspectos
referentes al cambio como aquéllos que garanticen su factibilidad y via-
bilidad.
Las preocupaciones centrales del plan de corto plazo son: proporcio-

nar a la administración de las acciones y recursos, las orientaciones con-
cretas que le penniten mantener la direccionalidad del proceso en refe-
rencia -a los marcos de mediano y largo plazo, y la identificación y
creación de coyunturas capaces de "abrirle" viabilidad a los proyectos
dinánúcos y los consiguientes proyectos de apoyo. En esta dimensión
temporal de la planificación la consideración de los "aliados" y de los
"antagonistas" y la identificación y evaluación de la coyuntura resulta
crucial. Es en esta dimensión temporal donde la consideración unitaria de
la "macro política" y de la "micro política" se constituye en un imperati-
vo, que se instrumenta por medio del análisis oportuno del impacto de la
coyuntura en las propuestas de mediano y largo plazo y, por-lo tanto, en
la direccionalidad del proceso y en la validez de las estrategias diseñadas
para orientarlo hacia la situación-objetivo deseada.

Entendida así, la planificación de c~rto plazo trasciende el ritualismo
de fijar metas de actividades, estimar y asignar recursos y elaborar los
consiguientes presupuestos. Se inserta plenamente en la administración
del proceso y exige el diseño y furicionamiento de mecanismos de identi-
ficación, análisis y comunicación oPortuna de las situaciones de coyuntu-
ra, que integren el control de las rutinaS"; la supervisión y la monitoña
estratégica. Esto requiere un estilo de administración que asegure sistemá-
tica y organizadamente la más amplia participación capacitante de todos
los actores y niveles que integren el sistema de infonnaci6n-control deci-
sión -comunicación -ejecución.

Un plan tiene que tener establecidos sus límites no s610 en cuanto a sus
dimensiones temporales, sino también en cuanto a su dimensión normati-
va en referencia a la práctica. Existe un momento en que la extensión y
profundidad de su normalización deja de constituirse en el imprescindible
marco de referencia y se convierte en un obstáculo para la necesaria deci-
sión improvisada de los diferentes actores en los diferentes niveles de su
relación con la práctica.

Este entendimiento de la dinánúca del plan obliga a-reconocer y desta-
car, como corolario, que el plan escrito, o sea la formalización de la es-
trategia de cambio, no tiene destino sin su inserción plena en la práctica y
por lo tanto que un enfoque estratégico de planificación, exige un enfo-
que estratégico de la administración de las acciones y recursos que impli-
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ca su realizaci6n. El plan cuando trasciende el papel d~ argumento de una
fuerza social dada requiere, para su aplicación en la práctica, de un proce-
so administrativo que lo desarrolle dinámicamente, es decir, con la flexi-
bilidad y creatividad neces~. Esto determina la necesidad de revisar y
evaluar las posibilidades que tiene la administración concreta en que se

. inserta el plan, de responder a sus requerimientos. Este análisis compren-
de pero no puede quedar reducido a las evaluaciones tradicionales sobre
la capacidad operativa de un sistema, sino que debe ,profundizar el análi-
sis de la ~sibilidad de cambio de estilo de administración y, en el diseño
consiguiente de una estrategia viable para lograrlo.

Este análisis es crucial porque si no se modifica el estilo de administra-
ción el mejor plan concebido en la más pura racionalidad estratégica se
convierte, inexorablemente, en un plan normativo y el proceso de planifi-
cación se cristaliza en un ritual cuya expresión trivial es el trámite. En
este sentido conviene recordar que el cwnplinúento de cualquier estrate-
gia de innovación ad.mi.nistrativa depende de las normas aprendidas por el
personal de la organización que pretende aplicarla y de la vivencia que
tenga en cuanto a la presión del ambiente externo en ténninos de sobrevi-
viencia. Por 10 tanto, el análiSis de ese sistema de normas y de su dinámi-
ca, así como el del impulso necesario para generar la actitud de cambio,
r~4ffi1tan.ccntrales.J-


