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(1) Ver "Salud para Todos en el A."í.o 2000, Es t re t eg í as "; Do cume u t o 
Of í c La I No. 173, OPS/OMS - Pa r t e I, 2.1 p. 98; 2.4 p. 10'.i; Parte II, 
Objetivos Regionales, p. 152, 

La meta se expresa no sólo en objetivos de salud a alcanzar sino en 
términos de acceso, uso y o rg an i aac í.ón de 'se rv í c í os de salud, que: c cn j ont.a-: 
mente con el a~orte de recursos y acciones de los otros sectores econ6Qicos Y 
soci~les, satisfagan l~s nece$idadcs globales bfsicas de las poblaciones.(l) 

La me t a , considera así) a la salud como uno de los componente ... his:!- 
e os del bienestar humano '} reconoce que u nivel de salud dado estJ d e t e rn í-: 
nado pori y a la vez condiciona~ ese nivel de bienestar. El sujeto ccntr~l d~ 
SPT/2000 son los grupos humanos, que: integran las s cc í edade s y sus c í rcuus t an- 
c í.as e hí s t o r í a específicas> y no el Lnd í.v.í duo ni la enfermedad como noxa o 
categoría b í opat o l óg í c a a í sl ada , Esas c.i .cuns t anc í.as y la h í.s t o r í a b1.o16;;ic,) 
y social de cada grupo, determinan una tram~ especifica de factore~ d~ ries~u 
y de p ro b.Lema s de salud que lrnpllcnn una t rcma de so Iuc í ones pou í b l e s !> que son 
función del conuc ítc.í enr.o disponible y de. las zcs t r.í cc í ones que i .po ne 1:1:.ibi.ente 
político-econórnico-cultt:raJ en una sociedad y en una época de r e rnd nada . El 

,,.--..._, argumento central del pr oc e so que presupone Sl•T/2000 es, por le t an t o , l.1 
snl:isfa.cción de las neces rdades de los distintos grupos humanos que j nt eg rsn 
la sociedad> tendiendo o la disminuci6n de las desigualdadec entre estos1 con 
la condición ne c e s a r í a de r e so l ve r los p r ob Lezaa s de salud (Lmpa c t o ) con la 
ruayor participación y eficiencia social posiblec. 

Al adoptar las Estrategias Re g í ona Le s para a Lcanz a r la Heta de Sa l ud 
para Todos en el Alío 2000, loe gobiernos reconocieron que la obtención de 
dicha Meta demanda el incremento de los niv~les nacionales de bienestar, y qu~ 
las metas y bjetlvos xeg í ona Ie s accr d ados .. es tfin or í eu ados , as egur a r 11.1 
contribuci6n especffica del s2ctor salud en la reducci n de las desiiuald~<les 
sociales y eco;!JÓJl.Úcas" ent rc los paf ses -y entre los grupos humanos de cada 
país. 

1.1 Las Formas de fo:presi6n de la Heta 

EL SIGNIFICADO Y LAS FORMAS DE EXPHESION DI: LA META SPT/2000, SUS 
IMPLICACIONES PAR.!\ LA REORIENTACION DE LA PLANIFICACION Y 

ADMINISTRACION DE LOS SISTEHAS DE SERVICIOS DE SALUD 
l. 



.'' 

El concepto "servicios bás ícos .. de salud está condicionado, por deU- 
nici6n, por el significado que una sociedad concreta atribuye a 
"necesidades bás í cas", Ese significado es específico para cada 
soc~edad en un momento histórico de la misma, y cambia en el tícm?O, 
En esencia se trata de un juicio de .valor que una sociedad hac e sobre 
el nlvel éticamente aceptable de esas co 1did.ones. Toda c ond í.c í ón 
por debajo de ese ni.vel implica necesariamente "la postergación" del 
individuo o grupo af e c t ado , Obv í ame te cada fuerza soc í a I que inte- 
gra esa sociedad tendr! su propia valoraci6n de ese nivel ~ticamentc 
aceptable. En esta :l.nterpretación los "servicios básicos d salud" 
estarán constituídos por un conjunto· de recursos y acciones que esa 
sociedad supone eficaces para satisfacer con el máximo de eficiencia 
social, sus necesidades en salud y mantener un nivel y estructura <le 
salud socialmente aceptable. En este · entendlmicnto la noción "servi- 
cios básicos" es un c onc ep t o relativo y e cpcc If í.c o para cada socie- 
dad> del mismo orden que "necesidades básicas" y "postergación". De 
t¿das maneras responde a las exigencias de las relnciones generales: 
"eficacia s oc í a l r-ef í.c Lenc í a social" y "equidad". 

Ver 2.: 
pag , 42. 

( 2) 

"Consideraciones operacionales sobre J a atención primaria"> (l) 

Esta concepción obliga a cada Gobierno a e s t ab Le ce r , en términos 
ope r a t í.vos , el s í.g n.í.f í.cado de "servidos b5.sicos"(2) de salud en función de 
las necesidades más apremiantes de toda la pob l ac í ó n y en par t í.cu l a r de los 
grupos marginados. As Lm l smo , el carácter to t aLí zndor de la met:a impone La 
definici6. de objetivos y actividades para los otros componentes de la~ llnrnG- 
das necesidades básicas. Se tr a t a de ;ldentJ.ficar niveles cons í c t e n t e s de 
bicnectar parti ular para cada pcii y sus prioclpales regiones, exprec dos en 
t é rmí no s d0 salud, a lí meut ac í én , v í v.l e nda , educ ac í ón , pr oduc c í ón , empleo, 
ingreso famiJiar, consumo, participac16n y organizaci6n de la e munidad, etc., 
parn la sociedad como un todo y en particular para los grupos humanos postcr- 
endos. 

La a t encí ón primaria de salud constituye la estrategia clave para el 
logro de la meta de "Salud para Todos". Consiste en que el Estado pone al 
alcance de todos los Lnd ív.Lduo s y familias de .las comunidades, la asistencia 
de salud socialmente aceptable, de :nodo tal que tienda a disminuir las desi- 
gualdades y en forma que resulte "proporcionada a los r ecur sos de la ooc:tcdad 
y asegure a plena participaci6n de la comunidad; el a ce es o de ésta a todos 
los escalones de un s Ls t ema integrado, con miras al mejoramiento contin o de 
la situuci6n snnitaria de toda la población". 

1.2· La t:strategia rle Atenci6n Pr í ma r í af L) 
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Est:e conjunto de estrategias miÍs g Lo ba Le s debe ·ser comp Leme n .. c d o en 
tres tirea1: it!!pcrt:rntes: la r e e s t ruc t o r ac Lón t!cl sector salud y La rell~fini- 
ción y cxpans í ón de las reces de servicios; las c.s t r a t e g f o s na c i ona l e s ele: 
f o rmac í.cn y util í z ac í ón de los r e cursos humauo s , ma t e r í a Lcs J f í ncnc í e r os , Y 
la coo pe re c í Sn entre -loE: pa Ls e s y de los países con as ag euc ías extt·an:::c.í.ona- 
les d~ acuerdo con las necesidades 1e cada uno de Sstus. 

El reconocimiento de que La atención primaria "es mucho más que una 
simple extensi6n de servtcios básicos de salud~ abarcando factores sociales Y 
de do sa r ro l.Lo ", obliga .:o. d í s e ñar e s t rc t e g í as · 1 c ra .eI I or t a Lec í mí e nt o Je po l í> 

ticas sociale y la coordinaci6n d0 pla1es y acciones crncrctos inteisec oria- 
Le s , en las cuales loe as pe c t o s de salud tengan una c on t r í buc í ón a rmó n í c a Je 
los demás componentes d enr rc de un pc rf í I el-e bienestar aceptado para la 
comuntdad. 

nac í ona Les y de sus aarv.í c í oa · dabc 
de un proceso de "p ruaba y 1~rror 
cap~citaate de sus actores Qn todos 
comunitaria~ en él contezto de cnda 
y el desarrollo de las t ecno Log í as 

Este desar ro.l l de los sistemas 
ae r conceptualizado desde la perspectiva 
c on t r o Lado y explicado" -¡ de pa r t í c í p ac í.ó 
cus nive- les, incluyendo la particip~c16n 
esquema nacional de participación social, 
apropia- das a cada contexto nacional. 

Cada pr:'ts deberá rcd í s e iíar 1. n con junt.o de e s t r a t cg í a s de a cue r d o con 
sus e a rac t e r Ls t Lc a s pa r t Lcu La r cs , tales como el desarrollo d e Los s í s t ema s 
nac Lcua Lo s de s e r v í c í os y Íi'I r ev i s i on de su organización, p Lan í f íc ac í ón y 
admin1straci6n,· tomando en cuenta. su reorientac16n hacia la. prod~~ci6n de 
servicios que satisfagan las nccesidad~s b§s1cds de las poblaclones, especial- 
mente del medfo rur~l y urbano marglnad0, con la mixiwa efici ncia socinl. 

Se· considera "grupo human po s t e rg ado " a un conjunto· de Lnd í.ví doos 
que integran 11na dada socieJad concreta q e tienen oportunidades y condicio1es 
de vida distintas e inferiores -. las opc rt un i d ades y cond í c i one s de vida de 
otros conjuntos huma os· que j gua Lmen r e integran e s a ao c Led ed , Se cut i e nde 
"po s t e rgar " como "dejar a t r a s ada una co sa , ya sea respecto de I Lugar q:.ie de be 
ocupar , y/o e I t í e-npo e11 que d e be r Ia tener lugar su e f ec t o "; Se dc st.ac a la 
ca r ac t e r La t Lc a d a "relatividad" deI co-icept o "pos t e rg ac í én" y por lo t an t o su 
conu.í e t euc í a con le. Lnt.e r p re t ac í Sn en la r eg í óu de las Américas de J a "putrr e+ 
za" Y ,!~ "las necesidades b.5sic.:s" c omo nociones relativas pecu l í.ar eu par· 
cada soc í cdcd nac Lona L. Se hace no t ar que "pos t e rgac í Sn" tiene su co rzc l at o 
en las distintas uomanclaturas utilizadas p0r distiatas escue ªª e idcc_c~5as 
como son: "g rupo raa rg í nado ", "p·upo dominado", etc, Esta : concepción c c u l Lc va 
la nece s í.dad ele que cada ·pa~s es t ab Le z ca a .s pr op í cs criterios de "corte .. para 
diferenciar los grupos, y los mecanismos e instrumento$ para ordena~ lon ~rJ- 
pos segGn s1 grado· de po~lergaci6n. 
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Considerando la noc:lón de e qu í.d ad desde la 6ptica ·del sector salud, 
el criterio principal para identificar los grupos humanos prioritarios es su 
grado de "postergación" con respecto a su acc e s Lb í Lí.d ad a los scrvic os de 
salud, complementado con los c.r í t ar í.os derivados de la mag n I t ud y nn::.uraleza 
de los riesgos a que están expuestos por sus condiciones de vida. El diseño 
de la estrategia de ataque a los problemas de salud de e s t o s grupos esu1rá 
basado en las posibilidades de cxt cns í ón de la cobertura de servicios, par a 
asegurar la accesibilidad a los mismos; en e L aná.l.í s ts }' definición de solu- 
ciones para conjuntos de riesgos y en la capacidnd de los otros sectores y de 
sus instituciones, para satisfacer sus requerimientos b§sicos. 

Las aspiraciones de estos gruposj por otra parter están condicionadas 
por su historia y cultura particular y por el efecto de demostraci6n im?licito 
en el estilo de desarrollo de la sociedad a que pe r t encc en y al cual están 
vinculados con distinta intensidad, percepción1 participación y funciones. 

Esas distintas posibilidades que Lienen loH diferentes grupos humanos 
para acceder a mejores niveles de s a Lud y de bienestar están conJicionadas 
por: los valores y el estilo de desarrollo de la sociedad de la cual forman 
parte, y por su. distinta capacidad para participar t an t o en la determinación 
de los valores que f uudame n t an dicho es t í l.o de desarrollo como en la dcf Ln í-: 
ci6n de las ~olíticas que lo instrumencan. 

Ior lo tanto, para los fines que percigucn las e~trategias Salud ~ar8 
"'Todos en el Añ.o 2000, conviene definir al "grupo humano" como un conjunto de 
individuos caracterizados por un de t e rruí nado perfil de opc rt un í dade s , par a 
satisfacer su estructura peculiar de necesidades y <lspiraciones comunes y q1e 
está expue s t o a riesgos de salud comunes corno consecuencia de condicionante" 
bio16g1 os, demogr¡ficos> econ6rnico-sociales1 y del ambiente fícico, cultu~ l 
y político en que daviene. 

Tanto la Meta Salud para Todos en ·el P..i'Jo 2000 como loa objetivos y 
las e at rat eg í as seleccionadas pura a Lcauz a r La , reconocen que los distintos 
e~upos humanos que confonnan una sociedad tienen distintas oportunidades para 
se t í sf acer sus necesidades y aspiraciones, y que po sus condiciones de vida 
están expuestos a distintos conjuntos de riesgos que afectan con distintos 
grados de intensidad sus niveles de salud y de bienestar. 

1.3 Los Grupos Humanos Priorit.a1':f.r)s y el Objetivo Regionnl de "Equ dad" 



El sector salud puede ser cons í de r ad o , · convenc Lc na Irne nt e , c ctr o ,·n 
sistema que produce servicios pa r a toda la sociedad con el pro .ó s t t o d ! pn;1,:o·-· 
vev , mantener y restauraru la salud, y prevenir la ocurrencia cte la cr1f,,·,:m.::-· 
dad. La experiencia derivada del an;il.Lsis de su funcionamiento. partic-JJ~,·- 
ment e en situaciones de expansión de su obe r t ur a , hace pe ns a r que es víi j i•i'> · 
definirlo como un sistema altamente de pend í en t e que se d e s a r r o Ll a e n I nc ··.• - 
dumbr e y conflicto, en un proceso complejo y f r agmen t ado y c o nc l u ír que t ao t o 
las metas coro los objetivos y las es r a t e g í as acordad s , r,:,¡, ional y uiunr. i. 11. • 

mente, acentGan estas características. 

Dentro del marco Je referencia regional mencionado, y :n.:conoc:1.tó:,rlo 
que 1~s características específicas que definen, en un momento dado 11 p~o~L~ • 
de desarrollo del sector salud, son peculiares a cada gociedad y a . u ti~~pn 
h í.s t ó r Lco , es posible :J.dent:tficar ciertas características g e ne r a Le c , c:';\''l 

cone íde ra c Lón fncilitará el análisis de loe, sistemas concretos y la def~'l.tdón 
de e s t rat eg í as realistas para su t r aris f o rmac í ón y desarrollo, nsí-r.orr.o de La s 
condiciones qua debe satisface~ vu estilo de planificaci6n y dministr1ci6n. 

La:, Características del Pr oc e so d.e Canibiu en el Sector 
Necesario p:ua P...lcanzar SPT/200Q. 

1.4 

• Par a la Lnat ruraent.ac í ón de la estrategia nu bas t a con de f Ln í,c. r.1:..- s; 
i tra&ectorial~~. Se requiere estimQr la di~ensi6n y perspectivos <le 13 
po b r ez a , hace r explí.citos perfiles de b i ene o t a r nacional s en d onde :rn.:·-i .:c!i 

pr5cticamente todos los aspectos econ6micos y socialea de cada país; reflPxi0·· 
nar sobre la disponibilidad de lograr enos perfiles de bienestar con lds rnJci2 • 
Lí du de s de desarrollo pr eva l e c í cn t e s , y hacer el estudi y los pldnt-i!:,lf·lcn. ··s 
cif; los cambios que de han operarse en su dinámica y en sus modal i.c18.~t.:s. Es 
evidente que esto significa una empresa que obliga a. poner en func Loucm í.c n.; o 

..-......., todas las fuerzas sociales de un país, incluyendo las que han pen:iar,2c.:luo 
Lnac t.Lvas o poco aprovechadas. 

Toda vez que la estrategia <le ntenc16n primaria ~oteblece ·clarauont~ 
que de ,e compr eudc r a toda la población, reconociendo dos í.gua Idade c e n tr e Los 
d í.f e r ent es grupos que la integran, conviene aclarar que lo unter:lor re su l t.« 

·eccnc!al par a e s t ab l ece r un orden de pr í o r í dades entre· los d Iver son [,rqpr;s 
humanos sin que ello signifique la exc Lus í én de ninguno de los d fe:..·e;;tc>s 
grupos que .onf'orman una sociedad. Reduc í r la e s t r at e g La <le atención i)i."im:n La 
a un programa des t í.nado únicamente a satisfacer, o mitigar, las nccPs:i.tl;1rJ.~s 
míuim.:¡r-; de loa pobres, es cercenar el r,igni:ficado y potend • de la e s c ra t eg f a , 
porque para poder dar acce sc a Los grupos postergados y disminuir la::; ¿csi- 
gua Ldade s con cf í c Lenc í.a social, es necesario revif!aT ),. reori.cnt:élr r od o F.:I 
sistema de s&lud; de otra manera ne e s t a r La cont r.í buyeudo a. cu det:;:n:tic!..d.or _r óri 
y o pr í.v í Lcg íar unos grupos con r e s pec t o a o t rcs y9 por lo tanto, a Jnc:'t!".t-'."•n" 
t ar la desig,J.aldacl ~ ineficü .. nc ía soc í a l <lel oütema • 

- 5 - 



(l) En el entendimiento de estas nor o s , el abordaje Ln t e r d í s c Lp Lí na r í o 
est& articulado como condici6n necesaria al enfoque de aproxiruaciones 
sucesivas por medio del método de "prueba y error, controlado y 
explicado", Este enfoque y este método que c ons t í t uye una respuesta 
a las características de complejidad, fragmentac:16n · e inc r t í d urnb r c 
que implica el proceso SPT/2000f se basa en la identlfic ción, d~fí- 
nic.:ión y estructuración de Lo s pr o b Lema s c ons í de r ad os relevantes que 
van surgiendo de la prfictica. El tratamiento de esos problemas gen - 
r.alrnente complejos, requiere organizar su explicacón a partir de sus 
componentes, apelando a los diversos c ue r po s t e órí c o s · y desarrollos 
metodológicos de las distintas disciplinas, en que en la actualidad 
se ornpartamentaliza · el cono c í mí e n t ó s oc í a l , que sean atinen es .i I 
pr o b l ema y c ompa r t a n un mismo pa r a d í gma , Es t e abordaje es dJ f e r c n t e 
y opuesto a la práctica g e ne r a Lí z ad a de tratar ele explicar .E_?do ,J_ 
problema desde.la óptica exclusiva de n~ disciplina dctermin3dd. D2 
todas maneras es necesario reconocer que por La naturaleza misma de 
f criómo no so c í a I que es eI sector o s í s t e ma de salud, sus p r o l ]ei::éls, 
en su gran mayoría, son difíciles de identificur y son rn.11 defini~os 
y mal estructurados y que el error más f r e cue n t a no c o ns í s t.e en 
resolver mal un problema sino el de solucionar el problema equivocado. 

Esta es otra de las carácter!sticas de proceso social que se ctcsarro- 
11~ a saltos, con cambios bruscos en velocidnd e intensidad y en trayectorias 
zigzaguenntes y discontinuas. Otra característica, distinta · de la 
f i agrae n t ac Lón , pero que la califica lo constituye el hecho que el fen6rneno 
s o c ía I que se identifica en la abs t rac c í ó n sector salud, representa un 
segmento de la realidad social, quf;! además es examinado, comprcndi~o y 
e x p I i c ad o desde la óptica sesgada d e cada una de las fuerzas s oc.í.s Lo s que 
intentan orientar o transformar su comportamiento. 

., 

Toda vez que se reconoce que el sistema de salud constituye una 
par~el~ del pruceso social de una sociedad concreta, resu ta necesario admitir 

. que por definición ,·e Lns c r í be 'en la característica de gran complejidad que es 
Lnhc r en t e a todo proceso soc í.a I r turbulento, interligado y poco predecible, 
cuy o s problemas son de difícil identificaci6n, definición y estructuraci6n. 
Por lo tanto, el perfeccionamiento del conocimiento del sistema de salud y el 
Je las soluciones posibles a los problemas advertidosp transcurre por 
a p r »r í raac í oncs cuce s í vas en un proceso de prueba +e r ro r-: explicación, que 
o b l í.g a a la construcción de t eor fa s o hlp6tesis desde un abo r d a je 
i1 terd.isdplJnario(l) acorde con la nat.ura Lez a de cada problema y a a pel a r a 
u 1 a rs e na I onceptual y metodológico que trasc:i ende los lím:ítes de] Dé todo 
científico experimental y.de ios tratamientos c•antitativos. 

La Complejidad 
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Pez- lo tanto, las ac t í vf.dade s d~l sector y l;:i a p r o p l ac í ou de Jo.e: 
recursos p a r a Llcva r La s a c abo , son ur. r e su l r ado de juLc í o s ele 11,,J.01 

a poya do s por e I conoc í.m í e nt o , isporiible, que dc be r á ser pc rf e c c í o no d o 
por aproximac~oies sucesivas~ en un prbceso de prueba y cr~or 
c o n t r c Lado y erp l í cado , que rc qu í r e la p a r c í.c I p a cLón n t c rd í s c I> 
p l í.na ia con una actitud alerta a Lr ame u t e cr e a t Jva y p r ud c a r e , 

\ 
-Ta1npoco es po s í ble prede 'ir el c omoo r r ara í e nt: . .:.i de loe diversos facto- 
res Ln t e r v í n í e n t e s , y no ha sido pos í b.Le n íin i I d e t e rrn I na r las r~ln- 
c í one s Lnc r crnc n t a Lc s de s a l ud c o n c I de s.e r ro tl o e e r.é-1nico v s or.í a J 
(;,artic11Jar~c11tcc: en s í t uac í one s de subde:;arro.'ho). Aw1q11c e- a :c"..~:·- 
ción sea í nt u í c í vame n t e ev.í dc n t e , esr-é ade1n;!s\ fue · cmcrt e l.J.mit:H'-, 
en cuanto a sus posibilid;idcs de gcnLral1zact~n\ por su specificld~J 
para cada tí empo+e sp, c ío h í s r ó r í.c o+s oc Lo L, pa r t í L•J ar, 

·' 

\ 

c1> c cu s a l í da d con los 
!JO es po s í b l e , en la 
co-it r í buc í ón r.::l fenó·· 

-Aún para a q ellos factores para cuya relación 
pr cbf.emas de aa l ud existe f ue r t e pr e sur c Ló n , 
mayoría de J os casos, pr ccí sa r el grado de 8U 
meno, 

+Auuque la c í e nc í.a médica ha d e s a r r o I l.ado un í.mpo r t ant e c aud a I de 
conccimiento en cuant o ::, La etiología y f í s í opa t o l.og í.a c:e Ls s .;,·.fer-· 
rr,e'Jades, r o se ),1oc~ La re Lac í ón c aus a I que . cor el fe nómc no < a Lud 
tienen muchos de los factores del ambiente, fíGico, eco 5mico y 
so~ial que i~tuitlvamente ~e sabe inciden sobre aqu~l. 

La Lnc ei r í dumb r e ::.r; une de las c.ar ac t e r i a t í c as l:.:si,~a.s- de c ua Lqu í er 

proceso pc l f t í.c o+ao c t.e L, 'l\l...: se acent úa en eI mome nt c L':, su p.L'Jnlfic-:,c:ión p o r 
e hecho de t er.e r ne c e s a r lamente qLie t r at a r con el f ut u r o , )~l.l el .~ ·'.~¡¡ de 1. 

se c t or ss.Iud la ince1·tidwt1b:te se agudl za , entre otra" co sns , po r que ; 
,,..,...- . 

- · a posibllidad de apr op.í ac í ón s e c t o r í.a I de recnrsos reales y mo ne t a-: 
r í.o s pa ra cump I í z con las ac cí one s ne c e s ar í as , está tlet~~u,i.né!.:!,\ po r 
e I va Lo r T·~lat:i vo q1..12 L: s oc í e da d 1e .;:,~juoic;i .:i. Ja s a Lurt con z e s pe c t o 
a los otro~ vallres y objetivos edoptadus po~ esa eociedcd. 

-Si. bien el f euómer.o salud es modlfic:able por acciones especificas 
del área de s a Lud , el e f cc t o de las raí smas e s t á r r ec uent emant a limi-· 
tarlo por una diversidad de factores> no modificableo por esas accio-. 
nes , y que restringen su ef í cac.í a y su ef í c.í e.uc.í a en e I medi no r 
largo plazo. 

dependencia 

El s í.s t ema es a Lt atr.e n t e depend í en t e de vcx í.nb.l e s q e e s t án f uer a cif! 
nu domí ní.o , por carecer de la capacidad de t r.ans fo rma r e sa s cond.:lciones con 
los med í o s o instrumentes de que d Lcp one y puede ceoltl'ente:: manejar; esta 

se expresa, entre otras, por las siguientes CHract~rí tic~u: 
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Los conflictos en el nivel intrasectorial se agudizan, en wuchos 
casos, por la complejidad del mosaico Lns t Lt uc Lo na L que integra eJ. 
nec t o r , 

-La posihilidad Lnt r as ec t o r ía I e Lnt r a í ns t í t uc í ona I de reasignar Lo s 
recursos otorgados al sector o a la instituci6n, de acuerdo a 
consideraciones "técnicas" sobre la max í.mí aac í.ón del .íuipac t o en los 
prcblemas ~specfficos de salud prioritatios, y de la eficiencia 
social de las acciones, cstfi limirada y con1icionada a su vez por los 
valores, aspiraciones y capacic1sd de competir de los distintos grupos 
humanos a quienes estas acciones estfin dirigidas. Esos valor s1 

aspiraciones y capacidad3s se generan~ principalmente, fuera del 
dominio del scc t or , Ad cmás , los grupos p r of e s í ona Le s que integran la 
"oferta" del sector compiten en la definición de objetivos, 
prioridades y en la Gpropiaci6n de recursos, en funci6n de sus 
valores como "espectalistas" y de su capacidad de presionar de 
acuerdo a su posici6n en la instituti6n y en la sociedad. 

+En la selecd.ón de es tra t e g í as y tecnologías para la soludón de 
estos problemas. 

+En J a definición de prioridades entre grupos humanos y aut r e sus 
p rob Ler.a s de s a Iud • 

··En la - sígna c í.Sn Lur e r í.ns t l t uc íor.a L, de r ccur s os , func Lone s Y 
responsabilidades. 

Conflicto en el plano intrainstitucional: 

-Con r e spec t o a la asignaci6n de los recursos nacionales entre los 
diversos sectores que concurren al desarrollo nacional. 

-Con respecto a la de t ezmí.nac í éri de los objc ivos nacionales y a . a 
cona í s tencia <le .Las políticas que los in t rumeut au. 

Conflicto en el plano cxtrasectorial: 

El conjunto de las características comentadas condiciona además que 
el sector se desarrolla necesariamente en conflicto. 

El Confl:l.cto 
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J_.1:r~Je.(tt.0 d'.! La HG1~t1-c,~:n~.;o de vli..:D; <:01 el co11lti.t:\.\:l:1'ncr: trc1~.Lrid tnLt) dr, J 1.'>f: t .. ~hH),; 

J~.~ ¡,,.,l;ll!ctt:D en {'dt.1ü ac t í va ~, :;vc111·,6du. 1·:.1 ~,)mJ11)ílt..:f\'i:C evt.:.1. ""t(~~~~!.Óln ·.C1 l~ .. ~ 

ptr,1)t \,Je qu,:: í'.'.!.J.clt,~.r:L~ u 1 v :".:'J.i . C''l a :t; rJ.,.(1d(, \i0'i'.' ;..:t iH,u', .. ,11,\.l c1•: .l.: 
··r.,;:q;iD•l.l . .1c'.t¡d" .'! ,\el ;J1J!-, ·;-11;r,)JO )' rfo,l!"!i1p.1. ,¡.) ¡,l-¡ ,•r o, l..'.01'1 l11-'lYi:.·-.ci.'l''. r\1 (f:l:'t!ll~. ;¡r; 

,dl l::l p .JH(.:.UVüL~d on~;1u ?-~·,: (P"et' d<: pr,:,,l1,1~dJi! y 1JI11 l; .tin::f,;,;1··11:' :',,) r¡' ,,1 
m•?·;.í.t.; ,::1r"-l tt,f!é;:1.C.u'·c tí J\lt:t•nta.1: eu J•Cl>dt11;:Liv ./o.1J )' ,l lr. pro,\,t' •; [in !1<.l 

,;,:p..,c!'.r·~1.iin. 1'.n 1);.1.F. rl .Jn 1.n,rc.:::i-.~1r-l·, l", (';,¡;;Ld,t 1.:, 1.,~ (1lei:r.,\~1 ,h .... :r,d.1 d0i 
•101: :;;1·0llv 1:u }1., m.:..,. o ·ia tin .1.t11.: p1.tL,e1, cita ,.:fH -:i l.\t;¡· i6n p~i ·.;e~, p,·,id hln <!:...pflr,-u· 
rpu'l, r\;. f¡(,} f,(;~);{;r,ttc·:! (,1r:,:'t'.,{). c:nfuq(;,-~ y pUícticar. C:. (..t.J,11',tfJ tJ .i'.l ('1!1J~L!''ett.l 

:.G.111·1',!.'.J.lr:ú, (·el l)ícJ},;:bJº,.; 1,f:.t,' ~,j_ r~1<.~ner/.'1 ~!.~f',:itJbi·:; r.\..~ drrtt.1qt,c:~ t'-·;)' ~¡n t·\~;H·~,(.1l 

0C. J:~,., tJ .. r:1 ·-·t~;tJdt1cJ .;~ f.!Pi.:l:l! P,(11¡.,cl~ }i\! !1ti~il :; ~1 • c.tpt; .·'uc gU{H.'<.it i)\)ti11~ ;;;: eI1 }0t) 
p1d. :..!t¡ e i ~,.·,::i~.:t.:o ,1<: .u, ro,.., 2,in,tll t,,d .. :i:l~onti 1 n1r1• l; l-!1 ctiqc;1 Jl.C)Ón .. ·.\~ 
ri i.:1v.1.J.f:? ¡.,N~bl'·~'-:,, ,i,1 :..U:r,i'iti.ec:Vin y C:!CJ · 1Ali é'.'i!l~l.1t·101~,1f! ci,, v1J.,¡ u1 ,¡,•1p,1;,. 1. 
JJCi·,:~ .:l ¡·,t:r.r.o do vt.nr.r.. -rc-c,tL'iCtú ¿,. l fa:1~ ., .r, :in'lu,1; e,.,,,_.,.. ,u,i ..:r1 .1r,1 d,• ·: ,,., 
~ n•jSt:'l.tJ,,,.,: ri(, vi,!:.¡ r, Jn'ú!td'•ltl'.• cle 1J:J '¡·1Jl;H1rJ,d rlc:; :, Jq } . ., u,l.,:1a!.::1cl.",11; 
'/ f:1. fJ. n1,:;;l, 1 1vc:r 1~·1cc-:H,ri rh nr:;t'':1.ldF.l\'n y ,'\;1pl.J'.'H :l,on,.i? ,1, l1H. 

y 

ce f:lJJ' nt.:Hte d mog :cú fice lo.!c1 1.;> •; G<::nn r o w,3 :; pro b.11J.l ,• ll"' ;,,"rt ·"" ,:, i'.i. r_ .i 
.L, (' • ' ·, } i t ,_. "''' ¡ · (' r ' o r , 1 , ' '\ ~ -A o ue l;,1 e~, .o r: zo n r, o s « 1. 1 • .1\; 1. .1ltac .:ar r.1.; ¡Jl!L' uu u, r ril' n· 1 

ur;.i Uí .. l,~1,1Jz.q .. r .. 5i1 t3iJllii.,¡n:._,nto intenc-~cq1, !!C1ttl urb:1ni.rdci0. dc.t;st.r,r·r.\ 
pr.l.n r,;:!. P.:! }o CM1 .. f ·~ l r.ic i Cít f>0 r;'i 8 e J ·;,n,, J. {'. n 1.,(~f i:t .l 6 ¡)I' J. i to' L:F C' 

y ,1í.·Ln·~j ,.R•;'i.Ci, ~ ·:~ow('f-1,i .... rfÍ · ct,c t1fl.'.l í;(;c,1ndl.:!i.td d ·t.,·,.:,.1 :n•.e 

L:1U..n,J y 
t. l>G•:,lu: <) 

e ::>1110 

-·C!·L·1:r't dcrri.:::·;~J.;.e¡;, y v:i,,'.lb:111?.'ll' n1.1.<.::v:.u E!O t.1.c.·;n~i~ (l• f:,rn:.i,, _.,e 
lwr:cr L:::., c o.ru s ) q 1c 1;1 xi;ui:.w1: l0i r:,ri~s.,~ in y in f:ii!:.::.Hci.1 ti,,c13 . .l :';,. 
rBcu~e0~ y nccion~d. 

-·l.,1mi. ni G i.: l'.' :1 r '~~H.n' -...·~e u t: so 12 ccri t:f :l u. iu y L ·· mayo r ~.f :!.ci 'n..:.UJ sor. Ud 
p '.) ! : ~- b • fJ • 

·-C,1 pt rr.: y u. ':1. gna :r. J.r,t3 1 r-c ll'C::; os 1··<.1Ct:!:Js r:l. v. ~ p.'.l ce c.·::ird;l.!g, .. 1 r. ~ :t í.n ¡"'!' e i· o 
e11 } . ...,!~ prinr;l¡>ttle:J· p~·oh:t,_111 ... 1~ ds.: l.iC..i ):! r{11r. .. :..11~~~~·l, i\ D 1 .. ,f, f.'.1:.i.f.:..,c.; u·:,.·s. ... 
:.t[-'c .::or~"Jt,(1c, ·--:;uc~ r, ("11~-:-1p.i¿¡ (' t ;,!~f' ,_: ~-~·H_:t1.;;1;l:-lJ. ...!h J ~¿f".li.~-,;~A i •Je·~., ª~-~ 
J ~Jn i : .. :>LVS d e I C.1..:~;Gr.;."oJ 1(, n.rc Loun ~; :·· 

+Ccnc í Lf a r , ~n func í on rl~ lc,S r,;l, d.L•nea de ¡,r.,Jer, ob je t í vos 11it:n1 
1.nLt!~~.e tu1:.ü¡~ €'1, :J cxr ruue .... .o r í a l eB; 

.:1 n~conod::1lcut:o d:..: e s t os conf.Ll c t os conuuce a la couc Iuc Lóu u<: que 
pn1:-t 8Pegur.u:r. el CUiJ1.L·,1.i.mi1;.nLu de lu:; prop6s.tto:; deJ. se c to r no ba s t.an ln. 
'hf.l.nici6,1 c]-:1u.1 t.10 ¡.,1up1,3 hv,nanos 1·1.·Joritr.,rtoe y de .;ni-; p;:ob.!.env·~> ní 1.) 
dL,·..:i:o ¡P ol:i.j de nhJet:.'.vo::;1 rne tas , ¡,l:.m~~' y p rcg romo o • Será ue ce s a r í o 1.:der>J¿~3 
qui> el f;t·::1-or 1,:;1:J l.i'.:L•lle eut r a c cg In e que ccus t r eyan la vJAbilJd;\<l n;c.ces.:Llé-¡ 
a rJ.:.'.a.e11 tiLl c1·pc.:.cid.~d ,!•.:: neeoci,Jciéu int1.3inat1t rc í ono I '3 ii'1t:r[.1SCt;Lod.nJ. Y 
~Xl'dti?.to~ful pare: 
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(1) Ver l. 6: Los Estilos de Pl ane ac í ón en América. Latina y el Caribe. 

El aumento de los recursos asignados al sector y el de su 
p r oduc t Lvf.dad es condición ne-cesarla pero no· suficiente para a l c an z a r la meta; 
se requiere además la comp a t í b í Lí z ac íó n de los c bje t Lvo s y mo do s de proceder 
del ector salud con los objetivos y los estiloa del crecimiento 
económico.(1) En este sentido el desarrollo de una ef_ctiva articulación 
Lnt e r se c t o r í a I y de nuevas estrategias de f Ln anc I am í e nt o que garanticen el 
requisito de "equidad", constituyen instrumentos e s e uc La Lc s para .:..1.c n za r la 
meta. 

Nos enfrentamoc ante una situación parad6jica; fticamente la meta es 
"mínima"· porque no es posible admitir menores niveles de atención· y de 
servicios, pero en lo que se refiere a la a s í g na c í ón de recursos y a sus 
repercusiones sobre el aparato productivo de un país, la meta resulta ser 
"máxima". 

Salud para To<lcs en el Año 2000 no es una meta ambiciosa. Se trata 
de alcanzar un nivel de servicios de salud estrechamente vinculados a 
pr Lnc Lp í.os de equidad social y a razones éticas. Hay suficiente justificación 
para que esa meta sea .sostenida con independencia d e la dinámica del proceso 
e conómí co , . Sin embargo es en este aspecto, el ec onémí c o , ':!TI que se puede 
considerar e. dicha meta como de "máxima" por los medios que requiere para su 
logro. 

r e a l Lz ac í ón de la me t a inserta en los 
muchos factores de orden t~cnico y 
condiciones políticas y de 'diosincracia 

Sobre la po s I b í Lf d ad de la 
escenarios ya comentados, · inciden 
econ6mico, y en grado más importante, 
soc í a L, 

e 
poblaciones rurales y urbanas, potenciar¡·n los problemas deriv· dos del cambio 

I 
cie. estructura de edades. Muy probablemente coe xí.s t í é ran p r ob l.crna s de salud 
propios de las edades tempranas y de las condiciones de ambiente adverso, con 
Las propias t.de J as edad7s activa y avanzada y de a industrialización rural y 
urbond, que1 incrementaran fuertemente. As{ la expansi6n de lo~ servicios y su 
3rcesibllidad, se enfrentarlo con una nueva problemitica compleja, cuya 
• o Luc í ó n demandará un enorme esfuerzo tanto en recursos reales y financieros 

z orno en imaginación creadora. Conviene ano t s r que este escenario complejo y 
conf Lí c t í vo , no constituye neces a r Lament e un obstáculo o restricción para el 
roccso SPT-2000, sino que puede ser considerado desde una perspectiva 

e c t r a t é g í c a como un potencial dinámico de camc í o , En ese sentido se dcbP.. 
r conocer que a consecución de la meta ta como ha sido .. def í.n í da por los 
p~iaes de la Región, tiene obvias pero _profundas irupllcacione0 en el estilo de 
dc na r r o L'l eccnóurí co y social. No se la puede considerar. como un ob je t í.vo 

··cc¡·,,rLd a í s l ado , sino integrada en propósitos tn5s amplios que los i:;ot,icrnos 
l.u n a c o p t ado en el s eno de las Naciones Unidas y qi e et las Amé rí.ca s han sido 
r at í f í ca+o s en oc s s í ó n del XIX período de s e s í one s de la Coiaí s í ó n Económica 
p:ir.:i América La t Lna (CEPAL) celebrado en Montevideo en 1981, al discutir La 
estrategia de desarrollo para el rlecenio de los vao. 
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Así la meta SPT/2000 de be s e r · c o ns íd e r ada n o s0~.o c on o ·JI o hj e t i v > 

qv e se d o s ea al cn n z a r sino como el factor rJin5mico e s e n c í al ps r o e} p~occs1• ee 
desarrollo que 1:;u cor.s ecus í Sn Jmp I í c a : Su po t e n c Le 1 pr í.n ... í pa I i:adi-:J e· -.«: 
posibilidades inmediatas pa r a r co r r e n t a r po l í t í c as , d Lse ña r -~':.::c·,f·.' ., 
des ar ro 11 ar a e e i o 1. es y P t: o p i e i o r 1 a · re n. r..: t ó n ¿ e re e 111 s o s , La :[ n t e r !' r 2 ~ 1 d. 0 e 
de la meta SPT/2000 como un instrumento conc0ptual b5eicü p;:ira. d 'né1.I1i1.ar ~' 
orientar los procesos nacionales de cambio, Je confiere vitalid,.:0 ,,n su 
propósito social. 

.r>. 

El coreprcmí.s o de alcanzar Sa Lud para Todo e en el Afio 20•.)0 cons t í t uvc 
e l cor o l ar í.o o b l í g ado de los pr opós í t o s declarados por los gob í e r no s p;n·J P:-;Ul. 
déc ada y t í ene t ra ac endcn t e ur g enc í.a política y s o c í a.l , El sector. :;aJ.110~ ;,,,r_· 
su part~, deberi garantizdr la· aplicatitn de los recurso~ qu 12 sean 
a Ll.s .. gacJos a las prioridades de·f:l.11:l.dr.s ·~n t é rmí nos de g rupo s liun.ano s 
po s t e r g ad os y de p r o b Leu.as de s a Lud que re q u Le r an solución más p e ren t c ri a ; l.1 
búuqueda s í.s t emá c í.ca de so Luc i one s. í nno vudo r s a que comb í ne n 10s re .. ~u1so:; <:r, 
fon" ncc í e Iment e más eficiente y que movilicen s l v.l2.ximo las ,:c1pacid:.1ce . .:; 
ociosas; el perfcccionnmtento de sus procesos de p1Rnificaci6n, ad~inis~~¿ci~n 
y evarus c í ón para el c ont r o l de la diret.:cio¿chlic3.d1 d~ la pr oduc t í v í dr.d y Je 
la eficacia de sus ncc:lonE.s,p.t. d c s a r r o I ¡(;t'tt un proceso de inVPEí.:i¡;3.cl.:,n 
evaluativa y su ne c c s e r í o c omp Lcme n t o : la f o rmu Lac l ón .d e teorías o h·:;-,bces~<: 
expl í c a tí vas , pa r a incrementar e'., conoc í uí cr. t o y Las po s í b í.Lí.d adc s ele i:11=jo1:,.ir 
la eficiencia del s ís r c.ea y extr ema r s u celo en c omp l eme nt a r sus ac t í v íJac' ;::; 
con el resto de los· sectores -s o c La l e s v e c onóx.i c o s , (!f• le. p c r s e cuc' r.,c"1 ,·,,1 
p r-cpó s Lt o de e l eva r eL b te ne s t a r de a s po b l o c.f cnc s y d í x: Lnu í r J.:.;s 
<les igua Ld a de s cx í s t cn tes, 

or lo tanto el mayor peso recaerá sobre Ls acción e s t a t a I ~ sin e ue 
ello implique el Jesconocimi~nto de q•e la actividad rrivada ~cber5 rctular~e. 
y r emodc Le r se ps a que ju- gue su papel en la cons ecuc J 6n ne la me t a , dcn!'.1:0 
del e s t í.Lo ps r t ícuLa r de d e s a r ro Ll o de cada país. El v o Lume n ,!e 
requerimientos que los sectores Gociales impondr&n a )~ ~a~ncidad ~e 
c onduc cí óu , gasto y de r ea l í z acíón del L., tac!o es muy mpo r t an t e , :wn;¡t e t! l 
d e aa r r ol Lo riel sector vaya acr m:Jafa.:lo d(! un ::nr.rewcnto rlc ';1cciohº!.> r~l· t í po 
comurrí.t a r Lo y tras f o rtnas de mo v t lí zs c í ón de r e c ur s o s 110 c onvcnc í o na es o r 
otra pa r te la persistencia de tr:tens~s p r oc e s o s de Lnf La c.í ón c-::>nJ1,ntmncnte cc n 
la necesidad anotdda de incrementos considerables del gaseo µGbljco pyra 
coa yu.l a r al Lcg ro de La meta p La nt cr, una situación de profundo contenido 
e c ouóm ' e , que impone La ne c e s í da-l de r ev +s a r y r eo r t cnt a r los es ilos de 
des a rr o Llo y la r ed í s t r í buc í Sr; de los ingresos y de los co n s umo s , aF.Í u,r¡,- 
t amb i éu la adopción de formas . no convenc i ona.l e s de a t eric í ón a 1~3 ne co c í _8.(.\12:.:, 
de salud. La p o s í b í I idad· de lograr La meta no pue de , sin e.n.11 ,;rg(). que.Ja r 

destituida a priori ~or hipótesis pesimistas sobre las posibilidades Jel 
ere imiento ccon6mic0. 

Una con s í.de rac í ón e spe c í s I merece la r e l.ac í ón nt r o el e s fue . :.'.r1 

nec asa r Lo para lograr la meta y la función del Es t ado , !!ict6riccra.e;1t:e e n casi 
t o do s los países de Latir oamé r í ca y el &:--ca d e I Ca r Lbe , el l-~stado ~1. 

e scrape ñado eJ. papel principal en l a pr o v.í s í.ón ele servicio de s a Lud , Es t a 
r c spons ab í Lt dad ha br á de aumentar sin duda en esta nueva etapa, t o du \T~Z que 
de lo que se t r at a es Je ampliar el a e e es a J.0.,, ne rv í c í s de salud de L,..; 
poblac:f.ones Lnc Luyendo la gran n.as a , hoy excluida y que no tiene cD.J1~cidnd 
pa~a corupr~~los en el mercado. 

r>. 
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El ILPES, en respuesta a la tarea que le encomendara J. Segunda 
Conferencia de MinJstros y .Je f e s de i'lar.ificación d a América La t í na y 
el Caribe, en el sentido de evaluar el estilo en la pJaneaci6n en la 
Región, ha ef ec t uad o un análisis de estos procesos basado en estas 
ca t ago r ías . 

(3) 

(2) Si bien es cierto que el estilo de planificac16n y administraci6n de 
un sector no es independiente del estilo global, ello ne significa 
que no existan ciertos grados de libert3d para introducir ci~rto tipo 
de cambios v í a b l.e s en el e s t íLo · e c t o r í a l, Asimismo, esos cambios 
s ec r o r La Le s pueden const.ituirse en "pun t a s de lanza" que pr ooue van el 
cambio del estilo global. La c on s i de r a c í ón de e s t a posi.bili l ad está 
implícita en la conceptualizac16n de la Meta SPT/2000. 

(1) Tomado de: "El estado de la p Lan í f Lc ac í ón en América Latina y el 
Ca r í b e ", ILPES> o c t u br e de 1930. 

___ ,. _ 

En g ene r a L se puede entender que . Re p l ar.Lf í.c a pa r a f.ns t rume nt a r un 
proyecto nac í ona.l de de s ar ro Ll o y por lo t aut o e:.l. aná.l Ls í.s del "para qué" se 
basa en las categorías que m~jor definen y discriminan esos tipos de proyectbs 
(Cuadro No. 3), _gui~_::i12s e]nl1ific:;:in s on o bv í ame n t e los agentes políticos y 
sociales que t íeue n mayc z pe e o relativo en el pr cc e so de toma de dec í s r oue s .. 
El modo en cue se Lns e r t an y la Lnt ens Ld ad de su participación en el proc.:s::.i 
es una de J.aB var í ab Le s ctuc La Le s que definen el estilo. Para f ac íLtt ar ese 
análisis se presenta un .re s íincu de los elementos principales en el Cuadro No. 
') ..... 

Aceptada la premisa de la necesidad de cambio de los actuales estilos 
de planificaci6n y administrac16n para ajustarlos a las exigencias del proceso 
de alcanzar SPT/2000 y reconociendo la coexistencia de diversas modalidades en 
l s países de la Regi6n y que el estilo de planificaci6n y administraci6n del 
occtor salud no pueden ser indeptndientes del estilo de planificaci~n y 
ndminist'.'.:'Bción global de un país dado(2). parece útil revisar Las categorías 
que podrían sistematizar el an&lisis de un estilo concreto d~ planeaci6n para 
confrontarlo con los enfoques básicos que pr e supone n los requisitos SPT/2000 
meuciooados, para poder definir los cambios necesarios y posibles en el corto, 
mediano y largo plazo. Sobre el particular las tres pregu~tas mis atinent0s y 
con mayor poder de d t sc r ím í nac í ón , según la expe rí enc La ganada en lo. 1 2gié11.,, 
1 a r e c en ser las slguJentes: ¿Para qué? ¿qu:;.én? y ¿Cómo? se p l an í f Lc a , (3) 

l .• 6 Los Estilos de Planeaci6n en la América Latinn y el Caribe(l) 
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(1) Como s ori J.n ~dentificac:ión y anéÍlisis e e ag e nr e s , ag e nc í a c , tipo <le 
s I t.ua c oue s+ob jc t í vo , cJ s í s t cma d e p r í o r í d n d e s y ele a s í g na c ;ó11 rl · 
r ccur sr.s , e t c . , y el proc ed í m í en t o f o rma I u t Ll í z ad o para oig.,n:: .. ::,H 
los elem~ntos aoi.E:riores. 

Con base en estas c otnb t na c í cne s ILPE" e Labo r ó una t í po Log f a ele los 
e s t.í Lo s d2 p Lanf.f í c ac í.óu que se r e I' í e r e en el Cua d r o No.3. Cabe d as t ac a r que, 
si bien es po s Lb l e ub ícar a los pa.í s e s de la Región en cad a tipo así defiuido, 
ello no significG de ning6n modo que los estilos <le planeAci6n sean rígidos y 
no puedan e vo l ucí.o aa r y hasta ·.:-!Dbié,r. s us t a n c í vamc nt « e 1 el tiempo¡ con el 
devenir po Lí.t í c ovs oc í.a l+e coi.ómí co de La s oc í e dad e n que ce Lus e r t an , 

-Mod:tlíc\1d su ':is í.d í a r .í a, .::om¡:,rensiva y no ;nativa (.SCf\). 

·-M.odali.dad r e gu Lad o r a , de proyectos :,,1 programas y normativa (PPl-:). 

-Modd.ídad reguladora, co;i:.pre'1siva. .: ( .q:ta t:i. "ª (RCA). 

-HodaUdad r egu.la Jo rt; , compr e n s í va ,r no rma t í.va (RCN). ., 

La s Lnve s t íg ac í or.as realizadas por el J.LPFS concluyen que de : a~· 
comhinacio~0s ?asibJes de 2stos tr~s grandes tipos rle planificaci6n1 inieresa~ 

--.... cual ro t í po s <le ll:o,·iéiJ.i,:a:JeG que: abu r c e r La n toda la g ama de ~:1 t ua c í.oues 
::econoclbles en i•.rnér:l.ca La L Lia y el á re a del Caribe. 

~-!'l · n í f Lcu c í ón bas ad a en· pro y e e tos o programas 1s. comprensiva. 

-r1a~iEicaci6n reguladora vs. suh~l~iarle. 

En ese sentido, Las .í n í c í a t í vas de análisis emprendidas en la I''1!g5-ón 
pa r e c en í noí c a r que ~sas relaciones pueden ser re s.um í c es y s í.s t emo t Lz ad a s en 
LrQs g1ueso~ ·ipuc principHics: 

Bl cómo se· planifica, me r e e a.l guna r cf Lexf ón , La mayoría de los 
estudios em]:'rendido.s sobre este a s p e c t.o , en Las últimas décadas, se ba s an en 
la identificaci6n y an~lisis de categorías que coustjtuyen la expre 16n forDal 
del sis tenia de planificación. O) L-1 expe r Le nc í a ganada ha demostrado que para 
el análisis de "cómo" se p.l.an í.f Lc a , al menos e n los países de le. l:.eg 'í ó n , no 
ba s u con 2 .I, e s tud í o de los c Lement es f o rura Le s que c ons t ít uye n un sistema de 
p.~nlficac1&1 dado. Resulta necesario analizar las relaciones de ese ~ictema 

de p LanLf Lcac í ón (definido en sus aspee tos f o rma Le s ) , con el s Ls t eua politice, 
ec ouóiaí co y social, g Lo ba I en que se Ln se r t a , 
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-------------------- ---- 

e orno uno d e 
los o b je t í r: 

vos de) 
proyecto 

como con- 
d í c 6n 
CO[))p].e- 
mcritaria 

D 
Ex p Lí c í ta- 
ment res- 
tringida 

ne e p t ua 1:1.mi 6n 
v formas de parti- 
cJ¡.,aci6n 

Explíci U; Ex¡:,15 e i t-a-·- No explici- 
t él 

Y.ro s r amad ~--· 
, or el 
Estado 

Preminencia 
de los ob"- 
j e t í vo s 
sociales 

Ape r t ur a 
re s t rJ.n- 
gí da 

A;:i~rtüra 
r~gul.lda 

-- ------------- TrntútLient.o al Apertura 
capir<ll extran- C dmpl'a 
j ro y apertura 
al mercado 
cx t c r ío r 

n 
P r sccu - 
1.d.6n di- 
recta <le 
objetivos 
sociales 

Politica 
Social 
Complemen- 
t.1ria 

Políticas socia- 
I.c s y f] e 
bienestar 

Pol Lt í c a 
Social 
s ubs í - 

diaria 

A 
~i,,caniswo predo- 
t l~ante de asigna- 

·16n de recursos 

Mercado 
con Estaco 
subsidiario 

M(rc3dc:~;ig~-ción 
regulado de recursos 

por el 
Estado 

1-Jei:cado 
ra cial- 
men te 
c.orr~g:tdo 

---,.4-· ------ l 

E U:.'·: r: xro S 
DEFI~ITORIOS 

-------- COHTE.r:IDOS DE CA~í ELE!1ENTO QUE TIPIFlCAf; EL 
PROYECTO 

ELEME!ü'OS QUE DEFINE!\ DK ;;ROYECTO NACIONAL DE DESARROLLO 
( r/\Ri, QU[, SE PLNHFICA) 

CUADRO No. 1 

Obviamente, las con ... ideraciones hasta· aqui ano t ada s están referidas 
el pl~no global de la planificaci~n del desarrollo econ6mico-social. ~in 
~rub.'.lrgo, su a t ínenc í a y utilidad· para los análisis conceptuales e 
11strwnent1"1les más específicos para el e ec t o r salud no par e e e discutible. En 

s e sent do, conviene destacar la fmporta.ncia de tres de las at eg or í a s de 
811&U sis utilizadas, para el propósito de evaluar cambios necesarios en el 
o s t íl,o de planificación-administra:::ión del sector salud, de ac e r d o a los 
rcquicitos del proceso SPT/2000, identificar 10~ nspectos cr1ticos que hacen á 

Dl consecución y orientar las estrategias consecuentes para coustruir la 
. viabilidad de las eventuales proposiciones de cambio, en la realidad concreta 

de: cada país. Estas tres c a t e g o r.Ia s son; E!__papel i:idjudicado a.1 Estado 
(cspecificarnente el sector público), la t!lsnera en q_1e oe _conciben e inscriben 
los objetivos sociales y los e s quema s í mp l íc í t os o ex.E.l}_ci~os de parti_~ipaciór:_ 
i.oc í a L, que integran los pr oye ct o s nac í na l c s , asf' corno los valores y las 
~J~iones de poder que determinan esos e s queuas , 
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- Poder ~con6mico -Control de mercados 
- Tecnología -Ubicuidad 
- Información -Capacidad de 
- Recursos Intervención 

Financieros Política 

- Político 
- Control de mercados 

Tecnología 
- Recursoa financieros 

- Político 
- Regulación de mercados 
- Intercambio de recursos, infor- 

mac í ó n y t ecno Log La 

- Tecnología 
- Información 

'opinión . 
- Recursos finaqcieros 

-· Opinión 
- Sustentaci6n politica 

- Or g an í z a c í Sn 
Capacidad de presi6n 

- Sustentación política 
- Lnf o rraa c í.ón 

Poder económico 
Información 
Tecnología 

Leg I timidad formal 
Poder normativo 
Poder econ6mico 
( servidos y empresas púbJ.icas) 
lnfr.·i ación 

J 
} 

.\' . 
' • ! . 

1 -· Organizaciones transnacionales 

Paises Centro 

Acuerdos de integración 
económica 

El Sector Extranacional 
Organismos multinacionales 

Público 

Sindicatos 
Otros tipos de organizaciones 
de los grupos sociales 

Empresas 
El sector privado .acional: 

. El aparato gubernamental 
(Estado) 

LOS ELEH.ENTOS DE ~ODER LOS ACTORES 

LOS ACTOTIES DE LA PUNEACION 
(QUIENES PLA.NIF CAN) 

CUADRO No. 'J 
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En el "actor" Estado, cabe distinguir subtipos de actores ·como son: 
o s de "decisión po Lf t í ca", Lo s "planificadores p r o f e s t ona Le s ", los de 

"decisión administrativa", los de "éjecuci6n" (prestación directa de 
n c r ví c í.os ) los "normat í.vo s" .y la "comunidad" que recibe o r e c Larna los 
LJervicios. La forma en que se visualiza e inserta prácticamente su 
pnrticipaci6n y sus interrelaciones en el proceao de planificación Y 
ad inistración, es otra de las variables cruciales para el proceso SPT/2000; 

En la prictica no. Be dan estas situaciones en sus expresiones 
li~lte. Por lo tanto, la acci6n del Estado debe ser planteada en el contexto 
onflictual y dinám:íco de los distintos agentes o actores scc í aLe s , g rupo s o 

rl a s e s , con valores, intereses y poder de tnan í f c s t ac í.ón y presión distintos Y 
puestos. Esto determina distintas constelaciones de poder correspo,dientes a 

c í r t a s relaciones d í a Lé c t í ca s entre los actores sociales vinculados por una 
compleja y cambiante trama de alianzas, compromisos y conflictos (e s t c es uno 
de los aspectos de incertidumbre, dependencia y conf Lí c t o que caracteriza el 
proceso de alcanzar SPT/2000 y que cond.iciona. la necesidad de cambio en los 

s t í Lo s de planeac:ión y administradón del sector salud hacia los enfoques 
cctratégicos: construcción de la viabilidad, negoc í ac í ón y control. y 

valuación estratégicas). 

Dado que el sistema de planeaci6n se inscribe dent r o del Estado, 
podría pensarse que el Estado es el único act or de la planeación. Ello solo 
ro<lría ser considerado en s í t ac í one s extremas: Consenso total y absoluto o 
poder de dominación total y absoluto (en estas situaciones límite, que parece 
no Lo se pueden dar en la teoría. es que el stilo de planeaci6n normativa, en 
su forma pura, podría tener plena vigencia y eficacia). 

Formalmente el Estado es la única instHución de la sociedad que 
cu ta con el poder de coacci6n legítimo, por lo tanto te6ricarnente solamente 
~ puede establecer normas jurídicas o constitucionales que dirijan o 
J~limiten los procesos económicos-sociales. 

- 16 - . 
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3, Los c r uce s re p re sen ten La intensidad de la pr epoudc r anc La de 
los actores en el proceso. 

2. Esta tipología no considera la dimensión "par t í c í pac Lóu"; No 
obstante, los autores reconocen su importancia cr~cial a los fines de 
c La s í f í c ar los pr oy e c t o s nac ícna Ie s , Parece oportuno destacar que e. 
proyecto políticot siempre define los grados y for~as · de 
partlcipaci6n o de exclusión deseables, nunque esta definición quede 
implícita. Así la pa::Úcipación puede ser c ons Ld e r ad s cono un 
objetivo IJ1.ismo del pr oc e so de planificació y administración, o corno 
una condición para que ~l pueda lograr los resultados esperaJo~. La 
concepciln de la participación, asi como sus form3S apa~entes es 
obviamente función del modelo político de dominación. En todo caso 
su manifestaci6n concreta puede ser distinta de ld declarada. 

l. Esta t í.p í f ícac í ón de les estilos de planificación, fue tornada 
de "El Estado de la Planificación en América Latina y el car t be ", 
ILPES, octubre de 1980, y constituye el resultado de los análisis 
efectuados por ece Instituto de los procesos de planificación 
vigentes en la Región. 

NOTAS CUADRO No. 3 
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La ·plan1ficaci6n subsidiaria acepta implicicamente la estructura 
e c onótn í c a y sccí al e x í s t en t e corno un dato. Busca fad.li t a r su f unc í onamt en t o 
y cxpcus í ón a t r avó s de La provisión de -Lnf ormac íón que pe rarí t a una oed.sió;, 
más r a c í oru.I de parte de los agentes Lrid Lv í dua Le s (fundar:ic.ntal~.~r:nte 
privados). Le. sumatoria de e s t s s d ec Ln íonc s rac í onales ¡,i;rr.iítid,rn que el 
sistema en su conjunto funcionarL eiicientemelit~. 

....... 
\ 

Esta concepción de la p.Lan í f Lc ac í óu parte de .. a base de que son los 
a~ent s económicos en forma individual (sean públicos o privados) Jos 
.Lnd í.c ado s para seleccionar y ejecutar J.os programas de Lnve rn.í Sn c cnduc cn t c e 
al Log r o de los ob je t í vo s señalados en la estrategia de desarrollo. En es t e 
s errt f.do J.u planificación es adapt a t í.va J<-( r¡ue el Jnve r s í on í s t a privado se va 
adecuando a las cambiantes condiciones del mercado. El 6rgano central de 
p Lan.l f ícuc í.ó n es e seuc í a Ime nt e subs í d í a'r í o , e s t o r~s; reconoce que los agentes 
e c o nóo í co s Lnd í.v ídua le s no cuen t an · con .La Lnf o rruac · ón necesaria ca,é' t nma r 
dec ís í.o n e s que conduzcan P so Iuc t oue s óptim2.s. .A • .1 ó r g a no de p Lan í Lícac í on , se 
le 2~~.1:;na, como f unc í.ón principal, el pr ovce r d t chi Lnf o ruiac Lón · .::11 fo1111a 
e mpr e ns i va y, en algunos casos> establecer c r í t e r í os de dcc í c íón que c¡1d:1 
unidnJ deb. utilizar para evaluar y de.iJir Bohr~ las a1Lern3tlvas J~ 
I nve r sí ó n , 

Re s ume n de .las Características ·Pi..inci o a Le a ele las Modalidades de los 
Estilos de Planeaci6n Vigcnt ,s ep /1m~rlci.l io.tiñ7J el ñrc,1 del Ca r 1 be 

l. 6.1 

- 19 -· · 



Este proceso incorporo. la f ar o de f c r-»: lw.:i5n de plimes p e r s p e c t l vos 
de car~cter g obal, regional y sertoricl y la de s11 implcmentac16n a trav6s de 
lo. defj n.í c í ó n de planes opera ti vos. S'í.n cmba rg o , no o do p ;..i mecánicamente los 
objet.ivos e Lns t rumen t os propuestos en el p Lrn pr rs pe c t í vo , Bino los ad<.:.:cúa d·~ 
acuerdo a las cambiantes condiciones e:co¡\·r1r.as, sociales y 1N!C::~.o 

amb í ent c Le s . J.,;3 d e f í n í c í ón de c s t a s nuevas cu d i c í o nc s se hace .J. trDv·~s ,kl 
análisis de La coyuntura, así corno también del a ná l í sí.s ele las co:·1::;ccu,;•..,c:i.as ·_v 
result.ados d e la gestión anterior. Adem.'ís, se en r í quec e con La o pí.n I ón '.! 

-..._ · participaclón de la comunidad en el proceso de toma de clecisivnes. Es t.e t Lpo 

eso 
de 

como el pro 
a Lt e r na t íva 

la p l a n í f icac i ón Ge. concibe 
coordina e implementa una 

concepción, 
se genera, 

esta 
cual 

Bajo 
mad í ant c el 
desarrollo. 

Hodalidad Regubdora, Compr.e_ns1va y Ad&ptaU.va (RCA) 

s~ entiende, por lo tanto, que el planificador debe elefif y adecuar 
los Lns t rume n t o s Je po.l ít í c a de que disponga para la puesta en ma r cha de 
dichos proyectos. Por lo tanto, est~ modalidad regula directamence el 
corn~ortamiento del sector público, concentrando su actividad en est~ t2rea; Rl 
m'smo tiempo, procera buscar los medios para esti ular la ~ealizac16n <le 
r r ovecco s que se consideren necesarios en el sec t o r privado. A la . vez, es 
e se nc í a Iment e norma ti va ya que d í r ígc t c dos sus esfuerzos a la s o Luc íón de 
cierLos problemas, mediante la implementaci6 de proyectds y programas 
de f Ln í.do s en el plan global de mediano o largo p la z o , Foresto ú.l t í.rno , J.a 
efectividad que esta tenga en racionalizar y coot<linnr la eatrstegia de 
desarrollo Jepende medularru~nte de la participaci6n que ~l Es~ado tenga en la 
economía (propiedad sobre los medios de· p r oduc c Ló n , proporción de la inversión 
total y capa idad tecnica para implementar y controlar cada uno de los 
proyectos), o de su capacidad para promover- y apoyar d í rectamente algunos 
proyectos Jal sector privado. 

Est , moda Lí d ad concibe a La planif ícac.ión f undame nt a Lme nt e como un 
ln~tru~ento de proposici6n, implementación y control de proyectos y prog~em&3 
c'..i1J,·r:-.ífico1:, p-rrs el sector púb l.í c o , que además d e be n ser co o r d í nu-Jo s para 
o t o r ga rl e s coherencia. El plan, a su vez , ecu í va l e a un calendario de 
implewentaci6n del conjunto de las alteruati ~s fCSibles, 

Hodal.ídad Tiegul&dora de "Proyectos, I>rogn1mas -y Normativa (RPN-) 

Este tipo de planificaci6n s61o pretende racionalizar pero no 
c o o r d í ar y controlar las acc í oneu conducentes e. impJ emcn t a r una e::; t r a t eg í a de 
dc s a r ro Ll o , El peso central en la tarea <le implementación recae en los 

· agentes ec onóruí co s p rí vados , por lo tanto, en las fuerzas del mercado. Por 
esta razón, esta concepción en lo que al Estado se refiere, es e enc í a l me nt e 
no rma t í.va , ya que solamente plantea Lo s objetivos g Lo bal e s que permanecen 
í nva r í a b Les durante el plan, dejando en manos del mercado la selección de la 
mod1lidad mis apropiada parn lograrlos o incluso, la decisi6n de deGcartarlos. 
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\ 
l ~ 

1. . \ ' 
,,1 '· La meta SP'f/2000 y sus Obj e t í.vo s R g í o nn Le s co l oc an , por d e f í n íc í ó n , 

:·.~ L1s(:i.nstituciones púi:>licas¡,q11e C" r e f íe r e n 11) .1rea d:: s oLud en c ari.r uno de 
"{ loa países de la Reg Ión , . en e1 \fJcipe.l prrú.n~611jco}J en La ('irn;tr.ument::ic:.tón y 

ndwini tración del pro .e s o de c amb.i o q e t::SH mete. y sus objetivos ii:ipllcii.,~, 
Por :o t ant o . el .111á.lisis de La s rnrú.-.:t.cd:~~ .c a s ele «s t a s Ln s t í t uc í one s , a s í 

como La (evaluación de su c apa cí dc d de ad ap t .. c í.Sn al c:irnbioJ, que prcsuporic el. 
proceso SPT/2000, constituye uno de los ~~ndici0nante~ central.e· para la 
de f Ln Lc í ón de una s s t ru t eg ía para a l c.mz a i La me t a . 

<. r.\.· 
, ,i) ~- propésl to de: ea tas notas 20 ··1..p1rc:3e1U.3t" .a}gu,10s . e Lerne n tos uue 1\ • I\! \.' 1 

,p\· faC".iliten la ue c e s a r í a s í s t cma t í z ac Lóu .p r v í a a I aná Lí s í s de caes 
o rg an Laac í ones, en cada une de ·S}JS .:irubi.0-::-1,,:s específii;:os, en s o c í .dar.les 
co cre t as en un wor.ien~o dado de su bis'tor:iaJ Se GU)One <)Uf.:' esos ~rn§l'.i.::iis 

, ,') t:'cenen por o bje tLvo evaluar J.a c apac í.dud de esas f.ns t í t uc í onc s para 
11121:ru.mentfft el p roc euo SPT/2000 en una sociedad éSpcc:f.fJca y por lo ta.nto 
deten ser especificos µara cada ~na de las instituciones concret~s eu su 
ambiente conc re t o . Po1· c ons í.gv í e nt e , se omite d e Lí.be r adaraeu t e una 
car cc t e r t zac t ón genera.'!. sa Ivo en nJ.iunos a spec t o s q1.1e ne p icn s an út:i.J.2s pa ra 
fundamentar la sivtematizaciGn que se propone para esos anrilisi~ en cada ~eso 
particular. 

ig11al que en •.:'I c.~1so 
c¡u~, 8. t·rav~~;s de la 

Esta e oncepc í.ón de La pln.nl.~tcac:i.6n, éi.l 
an t e r Lo r , p r cduc e planes globales y pe r spc c t í vo s 
C:C!iinlción r:le p r í nc Lp í.os y c'bj:2i.:lvo.::: del u;,::;¿·,:nl11u, e s t ab acen .':.c.;s Jíneas 
g e nc r a Le s de .:ir:.dó,1 y pr omoc íón d e I rlc-s:1rro1.10 que Gf-! ha as í.gnado 21 Es t ado , 
t e n í endo como campo de ac cJ.Sn P.l conjum; de la en t ruct ur a -,:oni3mJca Y 
social. A d í.f o r enc í a de :Ui CCilt:l"Fci6n RCA, la :tsse opcru t í va del p Lan o b íen 
i o e s t f pr cv í s t.i o e s t eo Le c í úa e.n f<,r.1::1 r ar.on ab l ctuent.e c omp Le t a , o no t i e ne 

las necer.a r í as p1.·evis:l.r:>rn:,s para adupta r se B J.8s C;.).l.llbiim:es cf rcun s r.s nc.í a s , y 
por lo t anr,o , adc;u:l.er,.) c ar-e c t er i st t cas no rmar: vos , 

·Modalidad R::&_ube1ora~~recisiva Y Normativa (RCN) 

d,~ planificaci6n, por lo tant.o , concent ra su g~r:ión en el establec1.n,fl,nto de 
di~cclrices ge tecales y específicas qu~ son eo2ncialmente adapta·i~as en 
tt~r.:,ninos de las cambiantes rus t r í ce'í nea económicas, medio amb Lcn t s l eu y 
oociales, qua surgen de la negoc1aci6n y participaci6n de los distintos 
ag m t e s s oc í aLe s , Estas d írec t r í ce s son activamente :f.mru nadas o r-eg u Lad e s a 
truv63 de la planlficac~Gn operativa ou cQrictcr im~e ·ativo (regulaci6n 
directa) pc~a el sector pGblico e inductivo (rcgulaci6n indiTecta) a travEr de 
la me 'if · c sc í.on de los parñmetro~ económicos en que base sus dec.í e í cne s el 

cc r o r pxí vado , 
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Como un areumento previo a la pcopuestd de ciertas categorías 
c on s í de ads s f.itiles p:.1r.a s í s t eiaa tí zar Lo s aná I í s í s ruene:ionadp. s parece o po r t.uno 
I nt e n t a r ten apretado (resumen) de carácter r.ene:ral, ele la \_evoluclÓLl de las 
ir s t í t uc i one s p.ib l í c a s en el siglo prescnt.e.) En ese s ent í do pod r i .. a .if í rma r se 
que hasta ap rox Iiaad atnen t e la mí t ad ó e L siglo, un cas.í todos Lc s paí s e o del 
mundo, era po s íb.Le considerar a )as .í ns t í.t uc Lone s púb l Lc a s c01 .. o o rga .:::-:aciones 

r.t<1ble[.; o cuando n·¿s r e ac t í vas , !,a D . ayor.í a de esas t ns t í.tuc í oue s 
"sempeí."idhnn func í o ncn que c o rre spond La n en ge nc r a I u la concepción del 

"Es t ad o Cc nd a r-ne ", Los s e r v Lc Lo s .so c t a l.e s c ous t ít uf au 01 residuo de la 
eccr~cturn social y recibían recur~os fi~1ncicros rnargiaalPs. Pero esa 
. ns uf Lc í enc í a de r e c ur so s y f.2 va Lo r ac íón nc.1 ·i;tl ere c omper s ad a , en t órmí no s 
di s ob r e v í venc í a Lns t í t-rcí o na L, por- J.¿ j l:1ui fe r e nc ís ,~l~lativa de · los 
p o v c e do r ss de c s o s rcq,tsc,s en cuai.t o a \.a apa c í dad ele la :L\Stituc:ión 
rcceptor.::i ele atender. La s ne ce s ídn dc s y asp.~rn\ tor -; de su s upue s t a c Lí e n to I.a '.! 
a .;.a c f í c í enc La con que -·.:n r e c ur s o s e r a n ut.i ):.zadoE-~ Por Lo tau t o , eJ. (centl'O 
dl! in~eré_s) de las Ln s :j t uc í or.e s lo c on s t í _/J...1L1. e l l cu::nrJ ü.iicnto de. o o rtua s 
quietistas)'.! La (obse ·v:it{.ón mfü, e sc rc ou.l o c a i o o s i.b l.e de J.aG reglrrn1entar.i.ones 
~ara La mcJn.lpulac.ión L'e .) is íondo s r e c í b Idc s )¡ L c a s rcgJ au.c n t a c í.o nc s c r an por 
lo general un í.f o rn.e s po.:fc t<)c:'"'s las Lnz rí t }'.on"G c;_ialqulera fues~ el fin lJ 
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~~iml~mo, ul cpr§ctcr totalizador· de lü meta SPT/2000 y las 
it.1JJ Lc a c í oue s de s u c s t ia t c g í a p r í nc í pa I I a Ar eric í on PrIma r La v'í s -a+ví s con el 
.:i'.,!r,.,rracl mo s aíc o Lns t í t uc I onn l. q1.2 c.ons t í t vye o l' sector salud en 1:: zuayor í.a 

~-· Lo s países .:le La Re6ión, o b Lí g a n a qu'2 (el ,:i.ntilisis de las t ns tt t cc í oue s 
¡:,úl,lico.s que lo I ntcg r an se a r t Lcu l e _~,~ el auá Lí s I s del ae c t o i en su 
conjunt.oJ e s p ec ía.l me nt e c.11 cuan t o ,él las Ln t e r r-e Lac í one s formales. y 
Func í onaÍe s , papeles o "r o l.e c " y posición en o I e s quema de pcde r scctow:-. 
entre las Lns t Lrucí one s pi'.;blícas ''ce:1trr:~.iz.:;das" v "de s c ent ra Lí z ades " Y. Las 
o rg an í aac í one s p r ív cd a s con y sin fin"!E de Lucr o , En e se aná.l.Ls í s merece 
o spe c La), cons í de ra c í ón la e va Luac í ón de ,.1a ( c.ipac í dad de Lí.d e r a z go de esas 
i;1~:Litur:iones u < rg a n í z ac í one s púhlic:as~ en la sí t uac Ló n de c arnb í o que 
p r e s upone la c s t r a t eg í a ac o rciada para Log rar Lo , así coino el <le las[cond:.i.ciones 
uc debcrian darse o cre~rse para el d~sarrollo riA esa cap~cidEd:j 

Se cons í de r a , Dsí, legítimo afiI na r que ninguna e s t r at.e g í a de cambio 
para ~lcnnzar SPf/2000, ni el diseffo mas creativo y prolijo de planes para su 

n s t r: mcn t a c Lón , pueden tener destino si les instituciones públicas del sector 
sa l ud no Los incorporan y se adaptan con ,eni.ent<?mente para administrarlos en ,. 

I lH <litección, velocidad, eticacia .y eiiciencia social que esa estrategia y sus 
planes p r e su pouen , '. Es t a a f Lrtaac I óu , avalada por la experiencia r e c og i da en 
1 " ú l timas déc ada s con r'e spe c t o n los procesos de p Lan í.f Lcac í óu e I salud) 
indico la necesidad de que cualquier eatrategia de cambio para alcanzar 
SIT/ZOOO,~integ e _una cu í dad ce eva.l uac í.ó n del sector y de sus instituciones) 
(u organizaci0nes) en referencia a los re4uisi~os de la meta y o los, 

u .e n.i r í o s c onc r e t o s y e s pe c f f Lc o s , ac t uu l.e s .y e spe r ab Le s , de la sociedad en 
que se desarrollará el c atcb í o p r opue s t o , ( Esta €Valuación debe conducir a ln 
f o ruiu I ac í ón de una cs t ra t c g I a e spe cLf í.c a j.ara la Ln.rcvac í.én ad.aí.n í s t r a r Jvc que 
u e r onrí de.r e .s uf í c íeut.e v ) 
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(1) LA Lnnovac í Sn tecnológica s í g ue un proceso s1.1tilar d e ac e Lc r a c í ón y 
d í ve r . .-L.ic.'.lción con notorias diferencias =nt r e las d í ve r aa s á r e a s . 
11.simismo, el pe r í odo entre la a pa r í c Lón d e la f nr-ovac í.ót- y su 
e p Lí c a c í.ón e o ne rr: i.11 se ac o r t a s í g n í f íca ti vame n t e , Es t c fenómr..,10 q ·;~ 
a f e c t ó c r uc í a Lme n t e a las emp r c s a s privadas y c o n s t Lt uyó un 
componente suo t aut í vo <!e1 L1cr:e1uento de La t ur bu l enc í a de sus 
amb í.e n t e s , L•mbifn a f e c t ó a Las :lP:~t.!.tuciones pública:,. El s cc t o r 
salud en pa r t LcuLa r e,~ e n fr on t f y c n f r en t a con cd pr o b l ema ,10 I o 
Lnnovacíón ten o l óg í r a en p roce d í o Le n t o s , rncrl Lc auicn t o s y eíJ' J.;!Os qur 
p r oduc e una f.n t e ns a t ur bu Lanc i a c.n ;;~rmir.oé de no rmas t ó c n íca s Y ue 
a sp í r s c íone s de 1 . a cI í entela y ele los provee ores, qL'C s e Lr¿1d1_11:.:: , r. 
un c ac-: d e Luuc Lone s de producción y un c r ec í mí e nto no controlable ,1 
J os co s r oz, . (Ve J" R. Ci bo t z í : "Kc t.a s so c r e s e Le cc í óu dE! ::e:c:nc.,log;>: · 
ap rop í adus para e I sector sa Lud ", Anexo l). 

------------ 

.r ' ,· 
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( 

ti 

1\ ,· 
Este panorama que puede ser cons í dc rado corno una generalización burda 

y pc rc La L, aunque vá Lf da , de las c a ru c t cz Ls t í.c as de Las instituciones púb Lí.c a s 
en 21 período me nc t cnado , cn,n'.)ié~ exp Los í vn , f r agme n t a r í.n y d s o rdunada.ue nre 
alrededor. de la ( segunda mí t ad del sieJ.00 lEn los pa I s e s+cent ro s~ desarrolle. 
v í g o r o s a y ac e Le r ad atue n t e L., concepci n del "Es t ad o · de I Bienes .a r " Y 
par~lelamcnte cul~lna 2n los ~aíses perif~ricos la p~cocupaci6n por el 
c r cc Lnrí cn t o y ric s a r r o .I.o hac í a adentro y la .i ndus rr LaLf zuc I ~n r, ,·,cif,.,,~ ... ) La 
nflue,:iyiu ec o nóm í c a v í ab.í Lí z a la uoc i edad dt~ e nsumo en los pa Ls e s+c enrr o y su 
<.,Ee1~toi.lf deucs t r ac í ón se de r r am, pr ác t í c amen e en forma unJ,.-:~:rs.:iJ_. La s 
sociedades com í e n z an a cue s t.í ona r el c re c í.raí e u t o económico como c;bjct i vo y 
va l o'r ccur.r a l social. En t r e la exp Lo s.l Sn y di .e r s í f Lc ac í ón de c1spi....-.1cio11cs 
surgen las dcna nd a s po r se rv í.c.í os sociales en forma vigorosa. Los Cob íe rno s 
c r c cen y e l s e c.t o r púb lí co ue d í ve r s í f í ca en c uan t o · p r o ve e do r de bienes Y 
servicios y a sea como p r od uc t o r directo o cc;1JJ0 aubs í d.íado de e st o s . Los 
presuru~stos pGbli~os de 1nversi6n y funcionamiento1reflejan naturnlme~ce ese 
c.ecimiAnrc y divcrsificaci6n. Paralelamente y ~ebido al incr0rn0utn de 
recurPos ahora asignados, cas1 sGbitnmente, a las institucion2~ pGblicas, 
su-.:·.1.v: la nec es Ldad , t¡_;·,11bién súb.í ta , de asegurar la mayor af í c í enc La en s u 
uso.¿) Fa r a le l aincn t e La s <lemc:nd~u.i de La so c í edad con;'.irll'.i.:in rni.l.;;i¡.;·l1.c6udo·:;~, 
c'.iversificá,1dose y variando · con r eLa t Lva velocidad (1) lo que con t c rmc un 

. ( atab í cnt.e eúb í t ament e turbulento) para las Lns t í t uc í cnes púb i íc a s , Todos los 
factores (c r cc Lruí e n t o de Lo s recursos, d í.ve rs í f í.c ac í óu de i.ll'i.siones soc i a Le s y 

<.:t1::: produc: .Lón de bienes y servicios, amb l enz e ex t e ruo turbulento) con t r í buye n 
a disJ.ocar la cuJ.tura a<lministrat~va y los valores que sustentaban la 
r ac í ons Lídad Je la ins ti t uc í ón púb l í cn y se hace evidente su Lnca pac í dad d c 
reacci6n. Una de las respuestas de los gobiernos a· se problema a~udo y 

,, 
<' .. \ 

,, 

misión soc í s.l y e.l papel y el p r oduc t o q_uc se suponían deberían. de scmpeñn r y 
producir. Obviamente que (e-ta s í t uac é.11)nu sólo (desalentaba la Lnnovac í óu y 
la preocupación por La e f í.c ac í a y la eficiencia') sino que {,inc:entivab 
act:tvmllente a las Lns t í t uc í.ona s y a sus actores a bus ca r su seguridad en el 
cum¡limeinto de la .norma cuya expresi6n concreta era el tr&illite~ 
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(1) Para dar mayor agilidad de respuesta, el Estado descentralizó algunas 
instituciones públicas} pero no mantuvo el subsidio en forma co ns t a n t e , no lo 
a ere centó en relación con el ere cimiento de la demanda en forma pareja para 
todas las instituciones públicas descentralizadas .. Ello se debió a varios 
factores entre los cuales cabe mencionar los siguientes: (a) La 
d e s cc n t r a Lf z a cíón produjo secundariamente el efecto de modificar la relación 
de estas nstituciones con el poder político; la influencia p o l í t Lca del 
gobierno p3so a ejercerse por medio~ menos directos, pero tambifn la 
reGponsabilidad del g ob í cr no por la gestión de las instituciones públicas 
d e s cc n t r '· ':adas se tornó indirecta. Así las presiones póliticas generadas 
por la d nda insatisfecha sri dirigian con frecuencia hacia las instituciones 
pGblicas rlt:>scentralizadas antes de a Lca nza r uf gobierno. El éxito ra 
resolver cstas presiones Jependia principalmente de la posición de la 
r1~8Pt'Cti'.'8 institución p íib Lí ca des c n t r a Lí z ad a en el esquema de poder 
político; (b) paralelamente a L, d c s c c nt r a l í z a cíó n institucional, surgieron 
nuevas prioridades de tipo "de s a r r o Ll í s t a" (,Je volcaron los recursos del 
l::Glado hacia el d e s s r r o Ll o de fuentes de e ne r g í a y de la í nf r a c s t ru c t ur a 
.f í s í ca , colocando ;, las Lns t í t u cí o ne s púb l í ca s descentralizadas que no e s t aba n 
en ese trayecto, en un plano ele menor acceso a subsidio estatal, r e d u c.í e nd 
la po~ibilidad de sanear su condición deficitaria. 

reciente fue (1a creación de empresas. públicas descentralizadas) Su propósito 
principal fue el conferir B las organizaciones públicas I que deberían 
inDtr mental' las nuevas concepciones y poH.ticas del "Estado de Bd ene s t a r l'o dc I 
"Estado De s a r r o Ll.Lat a" la f Le xí b í Lí.dad , .p r odu ct.Lví da d y rapidez de respuesta 
(o a .r í c.í pací ó n) al cambio constante, I nt euso e í n cf.e r t o del ·ambiente, que 
ul una s empresas privadas habían demostrado al enfrentar esa revolución de 
e xpc eta ti vas, demandas e innova tión tecnológica que cara eterizó a la segunda 
i t a d de este siglo. Consecuentemente, las empresas e instituciones públicas 

d e s cen t r a Lí z ad as proliferaron rapidamente y los resultados de ese intento de 
solu<~Ón fueron contradictorios. En la mayoría de los países que aplicaron la 
receta, independientemente del grado de desarrollo económico-social y de] 
sector público, y del nivel y ca ra ct er Iut í ca s de la cultura administrativa 
nocional pública, algunas empresas e instituciones públicas descentralizadas 
s Lcanzrrro n niveles de eficiencia y eficacia e innovación notorios, mientras 
que en el m í smo país y c í r cuns t anc'ía s , o t r a s empresas o instituciones púb l í cas 
.dcscentraliz'adas continuaron en la rm sma apatía e ineficiencia, 
t r ad íci ona Lme n t e a t r í bu í d a a las institu iones públicas centralizadas. 
r~stilLÓ evidente, entre otras cor-as, que a la ca r a cc er í s t t ca de "pública" er a 
ne cc s a r í o a g r e ga r otros a tri' u tos para poder explicar esos comport.arnienl:os 
contradictorios:(': había que cons Ld e r a r el tipo d7-:\producto y su e s ca I a , su 
complejidad y su s ígn.í.f í cado e conómi ce-social ;0 las cara ct e r í s t I ca s del 
am~icr.te externo del área de competencia de la erupresa o í_:1st:J.tució~ ~Gbl~)ca, 
pa r t Lcu La ruicn t s - los de la demanda y la de la innovacion t e cno Lóg í ca j,': su 
dependencia del proceso político, es d e c í r , el uso que el Gobierno hace de la 
empresa o institución como instrumento . de sus políticas especificas " 
g en er a Le s , y su dependencia del subsidio financiero para su operación. 
T.::['.]bién resultó evidente que la cara cteríctica de "pública" no condenaba a una 
ernp res a o a una institución al qu í e t Lsmo ni a la i.neficiencia (o no 
productivid2.d).(l) 
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, ¡ P ~r1 ecte p-ropii'.dlü se c:J~11/:'.t:n,-! de: In::!' se vm:i:i.cn~~ <?xt.,..,t·10 éCtu.:ü y 
'.•1 1,¡:olnb):: r-:n nl h<>r.'li,'Jlltro t:0 i¡_.····r¡;•1;00, a p,3rt:l.~- de los cll•m,~11ty q\1<: 1rr.pl:í.<:,H1 

1,)1 ' 1 · :' •. , d1 1 u 1v. L u 1 al e z 11 r1 •• l ; , ro,: :2. e, d P. e a n b i e• pa ,· a ;:1 l - a n :· d r es 3 10c~ i_ a ; \ l 0 s es e: en 3 r jo:.; 
,.•' '!ír.0f:r.'("!c:1s, (¡,.Ld'::r.ilolt,f.i,".u:, ¡:r,(:L.11.cs, ec,mó~rJicri•· y JH•!-:Íticr:;, y L':, 

}·. > - 
,·,,r:icrcr'.i._;t:lc. s <", los ... ·1:ue:~: naciona Le:, d<>J 1)J;;nifi 1cjJ,i"1 c·:.or.éimir.n-·soci..<L 
.¡ur :,.1 tu,-'.rcn :nn,,1rlen·(,'JS (~n oí::,. anL1::r.loi.'iiG,) 

;ná s 
ext:erro que 
J:.'et:-:¡)cctfv;:¡s 

oporl.uno 
esas 

externo<.: JntQrno 
condición A<::P.pt.:iJa le. :1í"em G.'.• qne p1:n::.:i cJ. prcc·2so ~~PT/.2000 es 

1wc:::carir Y.a c~1p1.:1c.idad de r2t,¡,u.:::nt.1 al cn1;ibto t..:n 01 élmhientc 
,:!'lC 01;te ¡:,r,'su;;unL! ¡;1r.:2 .las insU tl c:i.oees píib ·kas, 
cr;'.·ic .i.<kr:J t nli'.POé1S c.:i; ac ter ÍG r i,:HL; reJ.<.'!vantes de) llllli:iien<.e 
: n:·, l •. v: ~L,!1(~:; e.st.::ín r;.-1rl'.e11t'nndo, a.,f co o su el i~1ftinL .. n y 

r~on':; :l d r, ru e iy IÍ .".~:; sc,bv'"" 2 J. a;:;ibJ<:·.n te __ en -~- ;:i,: tún n ._ l;. s :: ns ti 1; uci üne s 
J2~~:2.'.:l_lG 

L 7, J 

ext ·_rno que 
r:ft:Pos de 

.21 a,n;:;i"!r, -e 
sobr,~ Jo:··, 

reflc:xio1'r:.s sobrs 
prorcs~ SPT/2000, 
der:.isot:í.a" 

not;.is con algu'las 
carac:t2r.ísticas del 

y ·,c,bre el proceso 

cer n r estas 
pr 'Suponen las 

;;1 dm:J. nis trae Jór. 

oportuno Por. tilcimo Ge c~ee 

.,,.q>1·1.:_;~·:i11.'.tLl1: lt(\-:J. .' :~r.r y 1H) C011::l11id·ir 1..i (~.-1r .. .ct : ... T '""t1el:ii::1td.r.[o'' ,L._. t111-~1 

•·.t:.,1 ~ 1.,1c.J·"r: nú l_l,·:3 ,:,,u el c.rra c t cr de: "JnEJ.l r.·f.,:ri·::e" .\ Es r,ccLr;e1·:' o reconoc~,r 
,.¡,;~~ :-·1 r:: , ~i r1:i sJ_,J11 s ocí a L de ·,¡,1,, Pu1JJJ'C't :, , (qu~ cl0fL.nuc .::,1 e1-:t;.1 ,_. y nivcJ rlL~ 
éccfii:rnl'n .',, uno '.,(~J.(•·farl y (1·. L,;-:; va Lo ie s c¡uc J;:¡ Ln f o rr-c n) pu sd e c orif í us r La 
a 1~1 pn:d'J<::,_ ·ió-,i :le: i.:i ~ .• e , o ~:,;,_·vicios c;1 un. es c a l a y c:11 una ,'trl'!a que puede 

•\I_.> :-,t:r tl:'6,i,,;1;;-·,.ni:e ·1.eni:ai)J.e" ú "cua s í r cntabt e "; pe r o que en 1.a 1!::1yoria ti~e Lo s 
' :]"'' •J'. "I nl 'l"' 'l"T) 1 c a s o s cun!;LJ_t.:u,.·,· u a r ca , no r o c-r t i c r c n , .nnc r en t emcnt e no :i.·,J;·:tc1: ... (\ •• ue o 

1 1,\'q1.,c• s e tr a i.a u1 ,_::.,.:" c:i,.;c., ;;,~·, 'iu c I ef;tJw.:ic que p r opo rc í f n del ·."l0nto del 
11.11 d é f í.c í r 2:, inb,-rcntc r.:1 J.J ru':,:()r1 soc La I. dr: J_r, cmpr e ca o Lns t í tuc í ón y al uso ,. 

1\ ·- curse "111st:,_·r·Jk'J1t.·o de p()}5"1-·cai: ,¡,,e de e l La h ac e 121 gobl c r no y que p rop o rc i ón de 
('::'•: ruon t o p11ecl<: se r at r Lbu í do c.1 la Lne f í c í enc í,a t crio Lóg Lc a -~ at!t.ilfntsu:at:tv3 
e en que la 010an12..:1cHin púb.iic,l u Lí Lf.z a Lo s r e c u r s o s as íg ua do s . 1 

j_nGti...ución pi;!) .1.c:.i. dcs ccnr.ra Ltz adc o Y10, debe 
In Tcla~i6n -1e~ultado socinl de la 

4..'C:LllrS08 ii.1::~'tTI~i.:i0!:0.., 
1(~ 

.... ~ t('~d.s:.;; :, .. al"C".'flS C!, 

p:(o:l•.:c.L.1-v.:i.rl.:--d d" "ll., ~'."lr-·c.:::<J. o 
í'e.f,~~r·i..:1:·f.:~ nr:cef;Ett'i.:J.tJer\te a 

La c a t e g o rfa d« e í í c í enc í a o pr oduc t Lvl dc d a p Lí qa da a una empresa o 
ic,:;t:it.uctfrn µ(j]:¡JJca rnt,i:t:c.e de ten Ld a r c f Lnx í óu, .,H (rel11r:ión · p ioducc í ón 
uLLe,.1 h- r eru rs os :J irnumlC:o.;;) q1_,e de una D'?ner.o g cue r a I c ous t ít 1yc, a I 

e e :ll¡10, ·.::, 1 te. b.€., Leo e',, cu.: Lq u:í <.;i: de i: J u I e: Hin de. e f :l. c í enc ía o p r od uc ti. v Ld ad s en 
unn .~u;_11n' Gé, o i ns L:i. t. uc 1 ó n pú !J1J e a sin .f Ln e s é e l•Jr: ro, es t 5: a co t a d.s , 
condJ~lanad~ y caracterizada nn s61o por el tJp0. esc.1la y SiBnlficRdo sncial 
ó·l. r,,.-.)juc':o fLna I qur~ .'\e su1)vue la td)?,;1n"l.,:.ación cJebc pr odvc ír , s Lio t arab í en 
por .r;u U.n:il:lcuii o rnisiñit social, y« ·sE·:1 c ooo f.ns t r me n t o >:1•d:1a;:r1huiuor rie La 
r.l.q..:,.'.:"a nac r r.na I 0 corn. :i.r:::;r-:n·.;nc.nto c a t a Lí z a do r , v.iar:,:Ui;~adoi: i:-i)1Üsaclo.c de 
h. prociuc,::Lón i'ie o t ras ~c,::-1s y ('.q~uni,.ncionc!J úbLíca s y ¡>rJ.vadas qu a :lntetran 
e. a1•3t·~,;;o pr oóuc t.o r r1.1cJ o na.l , Po r 0.;;tnr, r'nz onc e la noción d e 0fic:iencia o 
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(1) Para fines de estas notas, se entiende por "turbulencia" al cambio 
súb í t o , fragmentado y poco predeci-ble del ambiente. La 1ntenside.d de. 
la turbulencia está dada por la "novedad" de 1 os cambios, La 
"ve l oc í dad " de la transformac:l.ón y el grado · de aumento de la 
complejidad e intensidad del ambiente. Entendiéndose por Ln t e usld s d 
la cantidad de energía que el cambio del ambiente exige consumi r a 
una institución para anticiparse, segu í r y adaptarse al ·cambio. Cabe 
anotar que la "novedad" del cambio tiene un efecto particularmentº 
desarticulador de la institución con su pasado. Todos estos 
elementos, con mayor o menor impacto> segGn sea su grado de 
intensidadt produceh un dislocamiento en la cultura y capa2Jdad 
administrativa de la institución. En estas circunstancio.sel éxito 
de una organizaci6n depende de la medida en que su cultura, capacidad 
y sus respuestas sean equivalentes al 1.~dio externo en que actúa. 

Conviene destacar algunos de los rasgos sobresalientes de ese 
ambiente en turbulencia. Con ~~cto a su tít"ea de producción y clientela: 
el aumento bruto de la población, el fenóll\eno de "envejecimiento" y, 
"urbanización" y "marginación" de la misma; 1-)el cambio cuantitativo y 
e a l t t a t í vo de .las pobJ.aciones del habf t a t rural y urbano, as í como de las 
Jnterrelaciones entre estos; el objetivo de extender los ser ví c í os a vastos 
., -c t o r e s de grupos humanos , sin oe,Jcasi nula capacidacl de pago por los 
servicios recibidos, en los tfirminos que ce derivan ¿el requisito de Equidad, 
e I consiguiente incremento y d Lve r s Lf í ca c í ón de necesidades y aspiraciones y 
la intensificación de la presión de la demanda manifiesta, que producirá el 
efecti dernostraci6n del mismo desarrollo del proceso SPT/2000;~1a necesidad de 
n r t Lcu La r s e con otros sectores del que ha ce r nacional para poder demandar o 
participar en acciones q,e est§n por fuera de su dominio t&cnico y 
adm.í.n Ls t r a t i.vo pero que resultan Lmp r e s c í nd Lb Le s para controlar los factores 
que de t e rnrí nan el perfil de salud·-enfermedad;5¡ el desarrollo del diálogo, 
negociaci6n y acciones conjuntas con la comunidad y con sus organizaciones. 

Las conclusiones de esos análisis permiten deducir que. el ambiente 
'externo de esas instituciones pGblicas es un ambiente complejo y en 
turbulencia(l~ con propensión a aumentar en intensidaJ no s6lo por el devenir 
de los componentes seffalados sino tambifn por el mismo impacto.del desarrollo 
Je 10~ requisitos que implican la meta SPT/2000, los objetivos regionales y su 

strategia principal la Atención Primaria. 
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EJ. ccnce p t o de í.de r a ago ha sido y .e s su j e t o de vastos análisis y 
c onc e p t.ua Lí z a c í one s en función de La s diversas escuelas del 
pensamiento administrativo y de d t fe r ent e s "opticas espPcializadas". 
Para clarificar el discurso cle estas notas proponemos acotar el 
concepto "liderazgo" al "Lí.de r'az g o e s t r a t ég í co" y definirlo cerno la 
influencia ejercida sobra ~l comporraruiento estrat~gico de una 
Lns t í cuc í ón o conjunto de í.n s t í t uc í one s pa ·a conseguir el éxito de 
sus ·prop6sitos, r i n o misión soc ía L. ·se diferencia "Lí.de r az g c 

e s t r.a t ág í.c o " df: "Ln f Lue nc í a política" que se expr e s a por la pr s Ló n 
ejercida por los represent~ntes de inscituciones o de gr ?OS de 
intereses especiales sobre el li~erszgo estrat~gico. En el caso 
particular de las Lns t í.t uc í ones pú b l í ca s la Ln tLuenc í a política ¿,21 
gobierno o sea la ut.Ll.f z a c í Sn de la instJtuci6n como instrur.:enr.:o d o 
sus políticas, acota y r e s tr í ug e el área de a .t onomí a y au t o r í dad del 
lidera~~º estrat~gico de una 1nstituci6n pGbJtca. En c0nsccucnc a el 
liderazgo e s t ru t ég í co en una Lns t Lt-acI ón p{iblica es un f e n óme no raro 
que se da hab í.t ua Lmcur e en s f t u.s c í one s de c r i s I s de sobrevivcncia, 
pr ovocs das por una turbulencia Ln t e ns a del an.b í e n t e cxt e rno . En todo 
ca s ese· Lí d e r az go reconoce cua t r , Lnf Iue nc í a s pr t nc í pu l e s : La dcJ 
3oblerno, la de la burocr~cia, la de la tecnocrac!a, y lJ d~J 
público. Por úl t ímo conviene d i s t r ng u í r tres c ompo ne n t e s en cJ 
Lídc r az g o estratégico: el de legitimización, el de d e c í s í.óu y el d•:'. 
acci6n estratfigica. 

(2) 

Ver Anexo I: 
Lo s Servicios 
Oc t ubr e 19130. 

la Selección rlr> 'I'e cno Log I a s Apro;-,i ada s en 
Ing , Ríc a rd o Clbottl. Washington, D~C. r 

"No t a s s o b re 
de Salud", 

(1) 

Con r e s p e c t o ,11 (li'der1.z[,/o.(2), r:;ec,t'¿,i:ü/lf: s I se acc pt.a el supuesto que 
una de t e rm í nada Lns t í t u c í ón pú\Jlh:a (por e j cmp Lo el Ministcric l\l:! :·alud o 
a l guna o r g auLz ac Ló n ad+hoc de ca rfi c t c r púb l t co que se rre a c onve n t e n t e ) debe 

'\ 

Con rer;pecto a . la Lnnovac f ón' / 1téé'nó.r.og1'<:'Íl: .\) la d í ve rs í t í.c ac í ón y 
ve Lo c Lclc d de la Lnnovac í ón tecnológica, tanto en procedimientos técnicos dP- 
d í agnó s t í c os y t r a t an í e n t o s , coreo en Lo s med Lc ame n t c e, drogas y e qu í.po s. es ya. 
en la ac t u a Lí dad Lmpac t aut e , a esta c arac t e rEs t í c a se suma el incremento Je la 
velocidad con que se adopta y generali~a el uno de las inaovacionts 
po s í b l.cmcrit c Jebicio u La particular actitud C:0 sus consumidores (público Y 
profesionales Je la salud).(1) Este fen6m2no esti siendo ~ateria de 
p r cg r e s Lva preocupación de 1os Cob í.e r no s po r cu Linpac.t a ·~n los cactos rerlc:; Y 
raone t ar I o s en Lo s se rv.í c í.o s sin <una ev í d nc í a •¡i~r.a1.f .a1 de su' -r e s l ·e.tii.:::a1.:i':l. 

!J En todo caso las estipulaciones de la· Es t r a t cg í a d e La At cnc í ón Pr í ia r í n estiin 
C3 franca contradicci6n con la tendencia seHalada. Contradi ci6n 
par t í cu La'naent e sensitiva .po r :ínvo1ucrar un e: -if l í c t o entre una e s t r a t c g í a 
s oc í a.l , Las p;..opei:rniones del púb1 Le o y Je los r:::o f e s.íoria Les d e l~ s a l uc y un 
va s c c e iIB;--o·ctantc sector Lndus t r í 2J. )' c o.ae r c í c L. 

' \l) 
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(l)' Basado en r.1-1. Ans of f , "St r a t eg í c Jv'..anage1·.ent", l1cl1íllan Pr e s s , J.978. 

Por estilo de administraci6n se entiende aqci lo que en las empresas 
con fines de lucro se Ll.ataa cs tí l o gerencial. La Ce r e nc í.a equivaldría en Las 
!ttstituc.iones públicas a la Dirección, así pcd rá hablarse también del estilü 
de dirección. 

Los Estilos de Admí n í a t rac í.ó n CL) l. 7. ')_ 

Con respecto al ambiente i.nterno de Las institu .Lone s públicas en 
análisis, se cree oportuno de~tacar la importancia de sµ eva]uación 
considerando tres, atributos básicos: >\s 1. cu Lt ur a e::.tratép;ica,·l-Jsu capacidad 
administrativa y :\su capacidad logí ti~a en relación a la evaluación del 
ambiente externo ~ctual y esperable que enfrenta y enfrentará la institución, 
'n cuanto a su complejidad y grados de tur-bLJlencia. 

Este apretado resumen de los rasgcs 01§s sob re se I: ent es del ambiente 
-~·erno al que se ~nfrentan las instit 1clones p~bllcas del sector salud en un 
pr o cuno de cambio del t í.p SPT/2000 avala el supuesto inicinl de La 
complejidad y t'ur bu l cnc Ia del ambiente externo a estos. La conclusión obvia 
p~ro no trivial, es que cualquier estrategia de innovaci6n institucional, que 
Lnav í t.ab Lement e tend:rá que ser d í señada si se pretende de sa r ro Ll a r l p ro ce s o 
de cambio hacia Ln me t a , deberá analizar este amb í ent e ví s-a-vf s con La s 
or~cterísticas especificas de las institucioneh consideradas e· aves, con 

1Qag1naci6n pero prudente realismo y profundo sen ido estrat&gi6o. Tarea 
fol'.'111idable pero i ieludible. 

a numf r el Uden::zgo estratégico del .oec tor sa Lud , la complejidad y dimensión 
el mosaico inntitucional que in tegea ese sector en la mayo r La de Lo s pa I se s , 

constlt.uye por o1 un .importante componer.te del ambiente externo de la 
instituci6n a que se le atribuya ese liderazgo. En ~l concurren instituciones 
y cinp r e s a s de carácter privado con y sin fines de lucro, públicas 
descentralizadas y centra izadas de ámbito nac í ona I , e s t aduaL o pz'ov í nc í a L, 
raunf c.í.pe L, c t c , , con de sa r zo.l Lo s , historias y culturas administrativas 
d íf .¡_·cnLcsp funcf.ones , pzoducuou y clientelas <lifercmtes en ocasiones y 
compctitiv sen otras, y con intereses, p~r opciones de su fin o misi6u social 
y sobrerivencia, tambifin diferentes. Si a ese mosaico institucional se agrega. 
el importante sector industrial y comercial que significa la producción dí>. 
equipos, drogas y med.í.cameut os , sobre el. cual esa 1ustituci6n a quien ue le 
o tribuye el. liderazgo sec t o rí a l , tendrá que c=::jerce't..' alguna función de .anJ~lild s 
y :rP(;u1ad.6n y eventualmente subs í.d í.edor-a , la c omp l e j í.dud y t ur bu l.enc ía del 
; t:b'l cut e 1a,:.:1 esa :1 no ti tución púb1ica resulto o~wi.r. nen te de una magn í t ud e 
i rcaaidad de cons1Je~aci6n. 
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La tecno].oc!a administr3.tiva preferida ror Ja Direcc16n es el 
p r e s upue s t o y los rne c a n í sino s ele control que s us t cn t a n su rnc ne jo , a 1;; e u a .. L 

sue I.o ag r ig ar s-. d í ve r s o s ti.pos·\1e análisis f Inanc í e r o s ;" e t ud í o s de costo ·, 
lestudio de rendimiento del trabajo. 

t aiab í é n la misma e s t r uc t.u r a , 
c e pc c í dad resol t í va de los 

d í s r.r e ps n t c con el e e quema 

La s oLuc Lón de problemas s í g ue 
Lnd e pcnd í en t emeu t e de I ' hecho de que la 
"de¡:ianamE:ntos" está dís t r ibu í da de mane in 

jer¡¡r:qt.d.co. 

y~ 

i 

V 

En la formulaci6n de normas, en la toma de decisiones, en la 
comun íc ac í.ón y en la ejecución} la d í.r e c c Lón ope r a c í onaI pr edonrí nant e es de 
ar r í ba-uba jo y a través d a la. e s t ruc t.ur a f o rma l, 

La e s t r uct.u a f o rma I de la oZ'8[.lllización estt; ba sad a en los conceptos 
de autoridJd-respoasabilidad-jerarquia, todo lo cual ea utilizada para asignar 
y organizar el trabajo y canalizar el flujo de los procesos internos. 

Tiene un~ larga historia, mucha xperiencia acumulada, dispone de 
cuantí o scs datos so br o el p.rsado fns t í t uc í ona I y ha acuñad') mue as t rad í .f orie a 

~ y p re c ede n t e s . 
,,.\\¡:, ~ 

·i ·· J E,: 21 ambiente interno prevalece e.1 Admin.i.strador que conoce J . .9,.._ 

i ... ··~, .. r-·,··· no r mas , quien pued e Ll e ga r f! d e s etnpe ña'c funciones d ír cc t l va s en d í ve r s o s 
,l 11/' : 

1u:l veles en donde se c onv.í e r t e en el cus t od í o pe las no rmas vl g e n t e s y en el 
¡ v í g í.Lant e de la observancia de los procesos) los c ua Le s son reforzados en su 

~- estabilid~d mediante m3nuales. 

]a 
la 
la 

imr·'> ~ E~~~!}..!.2.__<:.:?_tB.1)1_3_ es aquc l · ccn t r ad o en la cons e r vac i ón de 
estabilidad rlel ·mbiente interno instituciohal, que está fundado en 
obs e rvo nc ía de las nc rma s formales porque se c ons Lde r a que "g a r an t í z a" 
ob t cuc í ón de los r e su.l t ados d e s ea b Le s , 

. \ .t: 1•', 

I 
l 1·1 Siguiendo la mí ama t í p í f Lc ac í.ó ut .lí z ada para .La Plan.í fí cac Ló n se 

d Ls t í uguen cua t ro estilos de d í r e c c í ón ; ( e s t a b l e , ,:-e.::i z t Lvo , an t Lc í pa t o r í o y 
c:·eat:h1c¡"~ y se d ez.c r í ben · las categorías ac!rnJnist:caU.vas que se coi.s íde r an 
criticas ~n cad3 estilo. 

En estas notas se ace pts el supue c t o de que P.xist.e una "cu Lt u r a 
o r ga n í.zs.c Lona L" que ha sufrido c amb ío s y qua en el proceso de camb í o ha 
ge nc ra do estilos Je d í rr.cc.í óu d.í f uren es, así como P-Btilos de p.Lanf Lc ac Ló n y 
moda lí dades de npel·ac:lCm; :~structu:;:ap eva Iuac íón , mon.í.t or Ia , etc • 

Po r supue s .o la Direccl6n no· se r'cf í ere aI nivel j<::rErqu:tco, sino s 
la funci6n, cuya respousabilidad consiste en definir los objetiv0s, las 
estrategias y e s t ab l e c er las norteas que orientan y modulan las acciones y 
aseguran el apoye logístico a la ope. aci6n. 
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Las pr e f e r enc í.o s tecnológicas cie la Dirección están c e n t r ad as en el 
p r e supues t o y en los me.c a n f suio s de control, pL,I -., pueden expande r sc h,~cia la 
administrci6n por objetivos. 

estilo. estable son tambi~n 
último \la actitud frente al 
por genersr cuevas aptitudes 

La mayo r La de las características del 
obs e rva b l.e s en el estilo reactivo, pero en este 
ca1;ibio está do t a d a de :l.niciativ1 lo que termina 
ozganizacionales. 

\ .1 El estilo reactivo es en gran medida "t e cno l.Sg í.c o " y ésta es la gran 
diferencia con el estilo estable, que es eminentemente "procesal'~· 

La validez de la de f Ln í.c I ón de lo" resultados des a b l e s se considera 
que t í.e ne una larga permanencia de modo que las metas y objetivos no son 
r0visados con frecuencia, 

El estilo reactivo no desarrolla und vigilancia siste~~tica del 
a~bientc externo; se limita a la ·preparac15n de un diagn6stico cuando la 
Dlrecci6n inicia un nuevo ciclo de planificaci6n de largo plazo, considerando 
que t s I d í.agnó s tí.co pe ruaue ce vá l.í do durante la vida del plan. 

(I) El es1:.i]0 !·c,3ctivo (considera c¡ue la lógica í.nt.e z na de las· no rta.rs 
v í r:entes no "·" su f í.c í ente para orientar. las acciones hacia la c.b t enc í ón d·~ 
resultados, por Lo que es necesario contemplar los cambios percibidos en 
11c;biente ez t e rno par a "ac t ua Lí z a r " las no· na s y que la e s t a b í . .lidac~ ,:ic 
n~biente interno sea reforzada por este proceso~ 

/1i estilo e s t a b l e de Dirección co r recpondc un amb íe nt e externo de 
b.,J;i turhulencJ.a en el cua e I proceso de cambio se ca rac t e r í z a p or una 
c c n t f r.u Ld a cl f ác Ll, de percibir y aún de prevce r , Por e s t a r a z ó n , no ex í s t e 
¡JI eoctipación po r el zrmb I e n t e externo actual al que e e concibe junto con el 
pt , ve n í t , corno una proyección del pas ado , bastando por. tanto, la experiencia 
:,Cl':;.ulada a r a hacerla Lt teligible. Sin eml.a rgo , de tiempo en tiempo, e I 
;u:.~íPntc e. terno ao rp r end e a la Direcci6n con novedades tecnológicas y con 
r r í s í s , 

\¡_ . :rJ {R :¿.i)f( 
La r e acc Lón ci·b1cterística es consí de r ar dichas sorpresas . e orno 

r. j s t ur b.í o s a:ls,lados que ( ;r.ecuenter~ente "cles~stabiliz.an el ba r c o " ins~_i t.uc iona 1 
· 13e1:,'.r2n vac Ll.ac í cncs a la no veda d t e cno Lóg í.c a y a la crisis. Solo cuando 

1 .i :.. 2-0 rprc sa e d . J:1 n de c ous id'.:! r Dr. se como e ven tos a i s I ad o s .La Di rece i ón .üd.c .í a 
~J~bio~ parc:ales preferentemente en los procedimientos y en la estruct~ra ~n~ 
·1 ;1 .l n t.r-nc: ón d:c ca-pnd.tar a los de pa r t omen t o s "s oxor end í do s ", El e s t i .. lo 
, ::..;,ble; d c Dí rec c í.ón Adm ín í s t r a t í va pr ed onrí na e n las J ns t Lt uc í one s públicas 
e' .. · r a Lí aad a s . 

- 30 - 



El estilo an t Lc Lpa t.o rí o lin c ar ac t e r t z ado un gran níime r o e;-'. 
Lu s tí.t uc Lo nc s púb l Le as d e s c e n t r a Líz ada s en las c ua Le s t aub í.éu subs í s t cn 1;1.1c:~;..~ 

e l ement os del e s t í Lo estable. 

Las turbulencias d e L amb í ent e e x t e r no so» c on s í de r s da s e.e,,·.::, 
man:i.feataciúrws de tendencias y son ex t rap o l adas , El amb í erit e en el C\ ,; J. :w 
desarrolla el e s t I Lo an t í c.t pa t o r Lo está s Ln ezaba rg o , pob l adc de úu·¡o\'~.c.:i:.·:in0E; 
el cambio se ha ac e I ar a lo , se ha vuelto más dl.'.;scor:Linuo. Las t e nde ncí a s flf') 

GE: conso Lí dan o e Lj.c r a n cu curso en f o r.na ·inesperada• CrI sí s imp1·evü, ta 'j de 
origen. a veces inftntP.ligible, Lr ruupen o n 81 au:V...:::!ntc y amenazan no ya :'.·"- 
estabilidad sino J.a so br e v í ve ne La c!e las :tnst:i t uc íonc s , L:.1s previsiones 0e 
lin:·go plazo están de c t í nada s o f a l La r . 

11 ~)·~·[ 

11,c(l.' ', La e s truc t ura ::,:!~ f Lex í b í Lí.za para dar Luga r a g rupo s de traba j: 
r-- . 1 1· Lnt.e r+de na r t amen t aLe s e Lu t e r d í sc Lp Lí.na r í o s que e veu t ua Ime n t e p ne d e u 

1';' t'i cons o Lí dar-se en r ef o rma s e s t vuc t n ru Le s , El Lmpu l s o para d í s cíía r s o Luc í ón de ';.-1 ('-' • 
. 1.' p r obLemas no p r o vf e ne so Lamen t e de les pr o bleroo s que su rg e n , sino t amb í Sn ._;r-; 

los problemas que son anticipados. 
\ ~1v',I 

i'r(') La3 pr e f e renc Ln s tecnológicas del,:;¡ Dí r ecc Lón se centran eo 1,'3 
(ti ( ·,¡11· .J p Lan í.f í.c ac Lón d e · La rgo p l.a z o , además del p r e s upue s t o y se extienden a 1" 

. \1) Lnvc s t í.g ac í.ón operac:!.onal yL)31 p ror.e s an í e nr.o cLec t rón í co de d.z t o s que f a c i I t c , 
el an&lisis de tend~ncias y l~ preparaci6u de previsiones socio-demogr§fic~s. 

J Si bien J.a d ír ec c í ón cpe rac í onu L pr.edornin.:inte es d e ar r Lba+a ba jc , 
é:;ta d e pc n Jo de la d ír e c c í • .Sn de aua j o vhuc La+ar r Lba que sigue e I flujo de lo. 
Lnf o rrnac Lón , que no co r r e s poride con la estructura. f o rma L, 

,( (I 

¡' l' L·' 

En La e s t uc t ur a (.sr! t o r ne n Jmpor t ant (~s) 1ar;( 1!nirinc~1;s que conc en t r an y 
nnal:l.7an Lnf o rmac Ión cr t í c a para la t os.a de decisiones} las c.:··::. yo no 
r e pre e crrt an el s í s t erca jc rá r qu í c o í o nna L, ?.lc.:anz<>ndo gran Lnf Lucnc i a ,?.n t c da c 

tu; uniJades d e la Lns t í.t ucí ón que d eben t ríbut.ar l.es i.nf rrea c.í Sn v 

La p reocupac Lón por el fut uxo otorga xe Lf evc a la Lncc rt.Ldumbr e y 
confiel~f~ caracteres de 1:Ldera.:;go a la Dirccc:Lón adraí rd s t rc t Iva que deruues,tr.J 
audacia <~ Lut u.í c í Sn para Luc Lrí.r en suu p l.ane s a.::. f'ut uzu que es cí.'j.J.o 
previsible mediante la e~trapolaci6n. 

. ' 
1 :,·, ! 1 

(Q\ 
riy) F.l ecti1o a, tkiE.?-to·rio. es .J.i -rcg í do por su preocupación r c spc c t c del 

f u t ur o , el cual es visualizado d e sri e u I ainb Len t e Ln t o r no , pr ínc í.pa f ocr te a. 
t ra ve s de Lns t rurae nt o s que> ut í l í.z .. ::1, lo la Lnf o riaac f ó n y la cxpc r Lcuc í a 

dinpcnibles, proyectan tendun~ias del pas3Jo. A la Uircc~i6, anticipatoria Je 
Jntcresa identificar la dlsco~~inuidad y los desvíos futuros que pued~n 
afectdr las tendencias. 
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Las preferencias tecnológicas de ·, ,:i Dirección c re a t t va son: J..'J 
planlf.tcación y adm í ns t r ac í.ón estratégica, la c on f í gu r.ac í ón de escena e Io s , :1 él 

generación de cambios, los proyectos estrat6glcos, la innovaci6n estrat~gica. 
1 1 ¡( 
.¡ 
\. 

-, 

,,) La so Luc í ón del problema es por nec e s ídad inacabada. Debido a I 
1, 

1 .,reconoc:!míento que se otorga a la incertidumbre la solución se construye 
\ / 

1pro¡;resivamente, en r e l ac íón con los cambios d s I amb.tente externo Y e r; 
,1 I• r lac16n ccn lus accion~s y presiones g~e Lienen lugar en el ambiente intcr1 o. 

¡I 

1 1 ,, La cuestión de si la d!recc16n operativa predominante es la de 6rrib~ 
hac í a abajo o a la inversa, pierde sentid.o debido a que la o r g an í z a c í ón dél 
tr~bajo combina las capacidades que estEn disponibles, donde'estin disponibles. 

En el estilo c re a t í vo , el Lí de z-azgo e st. 1tégic:o menc í onado · en or r a 
parte, constituye el car ác t er de t e rm í nant e de la Irír ec c í én Administrati\la. 'La 

,1 estructura es a I t ame n t e f Lu íd a , s í.e nrlo no sólo difícil distinguir entre La 
formal y La Lnf o rma l., sino t amb í én d í s c e r nf r sus lfmi. tes insti t uc Lona Lo s , 
d~bido a la entrada de agentes exterfios y al reconocimiento de que los 
participantes internos rcprese~tan influencias e intereses 
extra-institucionales. La estructura, muy flexible> se traduce en unidadaes 
que carecen de estabilidad y pe rmanenc La tempo ra l , tales como los pr oyec t os '.i 

l . 'e) fuerzas de tarea. 
11l • 

.. 1. 

Re spe c t o de la información, la primera se manifiesta en d í.ve r s a s 
formas, corno por -o j emp l o , r ec onocí endo el pa pe I importante que tienen las 
unidades de la es r r uc tura que están en con tac to más directo con -e l ambiente 
externo para d e t e c t o r signos de cambio; saliendo a la búsqueda de signos 
mediante sondeos del ambiente; combinación de los "hallazgos" con .la 
información dJ.sponible; construyendo escenarios. 

Cuan afortunada sea la Lnr er pr e t ací ó u de los signos depende de Jo 
cultura est.atéeica o no estrat~gica de la organizaci6a. 

ser v Lg í l ad o 
inte:rpre t ac í ón 
importantes de 

El cambio se concibe corno imprevisible pero debe 
cons t ant emen t e , en sus signos y anuncios primordiales, cuya 
precoz y e f o r t una da se convierte en una de Las cua Lt.dade s más 
la Dirección creativa. 

(f) El estilo ~reativo (oc diotingue por la atención vigilante de. 
ambiente externo)al cual p rcibe como caract rizado por un aumento progresivo 
d c La t ur bu l enc La (}Ue está determinada por factores tales como la aceleración 
de las innovaciones, la aparic:í.én, t r aus f o rmac í ón y desaparición de 
Lns t í t uc: one s , y la complejidad creciente de Las relaciones entre éstas, el 
Gobierno y rL púb Lí co y .la apa r í c í.ón de nuevas influencias que penetran e I 
aohiente interno. 



,1· ' , 1,, ,i. E· el interior de una o rg a n Laa c í óu La s I ns t anc t a s áe c-vnf Ll.c t o r:e 
r ' . ' ' ! r,.' \_d p r cducs-n cuando una de· e r .Luad a r ac J onal:J da·! íg no r a 1os va] ores c'.e Ls s o t r a s y 

11''\. o.uí t e buscar p.:.:100~; Je co nc urr euc La , Un p roc c so d e c Ls o r í o "r ac í ona l " d.bi::í:.: 
• (.l • ·.' 1 11 buscar la concurr·enc.:.a Je lns diferer.tes racior:..Jl.td¿:dcs, ·•"-<..-0 \\,L,o,,,, r·· ,,. 

, . ( \ .• '1 ' ~ (. •. o ""ú . l r> " } ; ' . ,· - f1 . ,. t \'•'r-' ,. t, ,v ·r · .,, • - < .P {.. ~ 'l \'-,Ü • \[ L,, ..... · ~- • l.C.·. i)1 . r, • ri. ,_ • • f /,, .f ¡.¡ U.k ,iv'•l ·, .A.' lf..,',J 
... 1 . ) 

•• 1, ,, \Q fi.,v~O 
,- ..... A-~. 

\ 

Cu d a tipo de r ac í oua Lt dad e s r econoc í.b l e , idenUricable Yt den! ro de 
c í e rcos li1ni tes, predecible p r cc í s a-ncnt e por. que es Ln t e r narnen t e cohc r e n t c . 
En cualquier p r oc e sc d ec Ls o r í o «s t a s r ac í onal íd ad e s deben ser a r t fcu Lada s 
d La Lé c r í c a.neut c ·según el p Lz.no de an á.Lí s í s o de ac t ua c íón en que se es'.:,~ 
ope rando ( p Luno "polítiu,", plano "té n Lco "; plano "s duií.n í.s t ra ti vo"). 

SJ "r ac í cne Lt d ad " se de f í nc couro la coherencia entre las diferentes 
dc c Ls íone s , .sc c Lo ne s r r eacc í cnc s y la lógica .í n t e r na del modc l o A. que F:e 

refieren y s_r· adrnl t e que La ca.Ji.:'.'icélr:ión Je "r aci cnn l" está d e r e rm i na da po r 
los va Lo r c s · que 1.1:forman al individuo o grupo de indi·,1:l.duos e¡ re caUf.:!. a n , Y 
p0r los v~lores de la sociedaJ concreta (en su espacio-tiempo-historia) en que 
Cf,C :li d í v í duo o g rupo de I n d í.ví duo s de· desarrolla y actúa: parece po s Lb I.e 
ide.r,[::!.f/.\ . a r en las organizaciones d e I s e c t o r sa l ud cuatro tipos de· ' \,, ( .", "z ac í ona Lí d ad " lgu.ql.:c~nte vS.U.dos :1 g e ne r a Lment e en conflicto. ' Ra c i ono Lf d ad e s 

•· .. 
- ,1 t "po Lí r í.c a", "t écnt ca ", "admí.n ís.t r a t í.va " y la ruc í ona Lt dad d e 10s d íf c r ent es 

" . "g r upo s numa no s", que c onv Lve n e n una sor::1.eu[,0 en un momento b í s t ór í c o y 
espacio <lados.~ En el caso particul~r riel nive~so restricto de una 
c r g anl z ac Lón , r:sos. "grupos humanos," e s t án r'e pr e s c nt a Jo s . por los diferentes 
grupcs de ac t o r e s que dentro de 111,.:_instituciór: t í ene n f unc í o ne s , j e r a r qu i a s e 
Ln t e r e s os más o menos s Lm í La r e s , ·1 En as instituciones púb l í ca s d. c o nfLí.c t o 
e1 .. r.r e las rací.ona Lí dade s menc íonadas se hace 1Tu1s complejo por la Lns c rc í Sn de 
o t r a d Ime ns í ón d~ r a c í ona Lidad d e t e rm í nad a por la ideol.oeía y l::1 adnc s í ón A 

f ue r z a s scc í s Le s d í s t Ln t a s de .la Lns t Lt uc íón , de cada uno rL los ac t o es que 
La Lnt.eg r ar .• 11 

\ ·. f\ . ·/ ,· 

, · < , Ade.1l1ds las dec í s í one reflejan y t raducen la ···int:2Jigenc Ja" del. 
( i ' 

{ , ,,' l' · s:í e t er a oq;r.in:L:::acion2l. El pr oc cs o decisorio ha sido e s t udí ado en ex t e ns í dn Y 
en p r o I und.í.ad de sd e La pe r ape c t Lvn de La adarí n.í s t ra c í.ón norraa t í va , Po ro a Lo 
,¡u2 r:ü pl"opfis:ltci d,e'lcé.t?s no t e.s ¡_;e ·r.~ficre, lo que interesa ana Li z ar s o« 'l o s 
1,1~1-oret; qtH: r ond í cronan 1~ "r ac í o ,üidad".' d,_1 la1 d.cistór..; c ua d o sc/·in~~cJ.lbt! 1 1 1 1 . • . . . en un ~~o~es0 Ja lcamblo'con la~ caracteristic¿s dd SPT/2000. 

<, ' 

1 '. El p rcb l ema de !a dec í s í Sn constituye el p ro hLeraa central <le la· 
;aclrniu:í,;tración. 1 Ce 0<11,(.,.-·-t>) 
' .\ . \· \ \. . . \ 

o1t • , ¡ 1. . ,,,'•''' El nná l í s í s · del pr o cet.o dcc í s o r.í o í mp Lí c a el 3;1.:i.lisis de teda la 
1 ' '" ,. F · :t · ,, · lt~· n Lz ac í ón ya. que todos los integrantes cfo é&ta corit r í l.uyen al proceso e a 

I i ,, aJ. rún 1,-li:ado y'"' d.i f c r e u t e s f o rma s , t \ . . ...) 
¡ '1 

El Proceuo Decisorio J. 7. 3 
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En el estilo e s t a b l e, la f ortra.l íds d de las decisiones gu[:rda 
correspondencia con el pr oc e so de c í s o r í o de t í pc s e c ue nc í a L; en cambio en '21 
estilo creativo las decisiones no son afinadas y cst§n ahlcrtas a la 
Lnf Iuenc í a de f ac to r es que se van encontrando a medida que las dc c Ls í o ne s s o 
formulan y ejecutan. 

tipos de 
sólo los 

Lo importante en esta de s cr í.pc Lón es que los diferentes 
impulso y los factores que se señalan a c or.t í.nuac í ón modifican no 
contenidos de las decisiones sino tambi5n su formalidad. 

~~)\_1 \') Ens egu Ldc se pr opone la noción de que todo pr oc es o de c.í.co rLo e s t á 

. ...----.. r e í e r íd o oI ambí e nt e ext e r no , aunque sea en forma Lí.tn i t z.d a , 

El L~ulso_ de las decisiones en ei\)estilo estable é12 ,.~pmin5.stradón 
/ lo cons t í.t.uyeu los pr o b le.nas percibidos en el ambiente interno; . .:len el estilo 

1 
·,l 'reac t ívo , los d ec Ls ione s s or; imulsadas por Lo s c arnb í.o s observados en. el 

1·l· . 
·.!' ambiente externo, p e r o e n el l. estl.J.o ant í c.í.pa t o r í.o , las decis:Lones más 

t r as cede nt a Le s se deben a los cambf.ó s que ce~Yc,msideran probables y a Las 
~orpr~sas actuales que gen~ra 21 ambierite externo. En el estilo creativo, las 
dAcisic,nes son e s t IuruLada s por la ne ce s í dad 1 no ya. de ant.Lc í par el Cé\r.1bio,. 
sino de c ons t í t u í r a la Institución en u11 facto.r de cambio cuyas 
características la misma Instituci6n diseJa. 

Cono está visión de las de Ls í orie s no bast a pa ra exp Id ca'r algunos de 
los fcn6meDos observados en las instituciones pGhlicas. se ofrecen ~ 
cont:fnuac::tón aleunas anotacion"D elabora.J2s desde un ~ngulo <liferi:.nt-e y 
apl~cable a las macro-decisiones. 

() En p:r Lme r lugar, s e propone L1 noc í ón de que cada e s t t lo d e 
adruinistrari6n tiene una QOdalidad difarente pura elaborar las decisiones, ec 
decir no c a b r í a cons í d e r a r como váli"do el supnc s t o de que las d.ecisioncs se 
toman en un amb í eu t e interno "a d e a I h e Lruuu t a l.Le , sino que, poi: el contrario, 
se adopta~ en variados ambientes reales y mutantes. 

I ',· 

ha dado suficiente atcnci6n 
destac5ndose que se adoptan 
según sea el ámbito de. 

¡ En la lite a .ur a sobr e Admt n í.s t r ac í ón se 
/ a ls descripci6n secuencinl del proceso decisorio, 
I decisiones de diversa ccimplejidad y olcance 
responsabilidad orgariizacion~l al cual se aplican. 

I Lg uaIrse nr e , las de c í s Lone s se de.sc r í ben como un proceso que ocurre en 

I el ~rnhi2nte · interno <le las Lns t í tuc í one s en t é rnrí no s no riaa t f vo s , es -de c í r , 
, como "deben ser" y presume .ímp l.Lc í t ament;e que dicho um);Jente interno no cambia 
I o que los e mbios no afectan significativamente al proceso decisorio. 
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-Decisiones cüp6ccs de prevcer 

Í 
e I d í s Loc amí en t o de la turbu- 
lencia acttal. y cvit2r sor- 
presas. 

<:» · +De c LsLouc s capac,!S d ~ prc- 
veer ln~ amenazas y oportu- 
ni<lade~ ambientales. 

Percepci6n de msyor ;rohito 
y profundid1d que la turbu- 
lencia ambient¿l, 

e) 

-Decisiones v~lidas mientras 
dJre la sintonizaci6n; deci- 
siones expuestas a sorpresas. 

Percep2i6n sintonizada 
con la turb~lencia ambiental. 

·b) 

-Decisiones imprecisas y de 
baja validez. 

Result.s.do: 

con 
Pe 

.1 {¡)/·.; conv íe r t e en 
,.,l \ '\ ¡' ' ;:; l j ' " F• Í '' 

\ .· .: IJ,/ vn .. Lle; -S --~· 
. :t.1 • ,} y escenarios, 

\ \1 t l . 
, \, 1 f· .r, 
l r,..\ i) ~ \ ¡,\ 

,,· 1.11 f)) La validez de e s t a s "decisiones-inventos" dependerá cíe e otro 
,} .v: 1 b . - 1 1 . i b 1 i .,, ¡• pe z c t ba .. 3 t.ur u Le ac í a amb íc n t a y t e ó r c ame nt e ca en tres a t e rna t: vas u \ r., 

- .. ,J)"' diferente ··alidad d9 r e su l t ados : 

Tipo. d(.'yrrCJ:J•C.! ón :(11.. k '\.L,-:Q.~/ I.0 
a) Percepc16~ insuficiente 

de la turbulencia am- 
b.í.ental. 

e st.a situación la Lnce r t i dumbr c De terna. predomí na nt.e 'J se 
un ccmpo nent e Lr.e I udí b.l e d e · las dec í s í one s ; la úr.I c a 1"certidumb:.·cu 
que se puede Lnve n t a r me d Lan t e e I d í s eño de s í tuac í.cr.cs+ob je t Lvo 

En \ ( '' 

La velocidad del pr o c e s o de c í.so r l o es di f e r e n t e segun el eu t í Lo de 
.qcJmi-nist,~;:ic:J.6ñ-&~~al. I o rma parte. Aque l l o s {.S c í l o s que están atentos al 
carnb í o y a. la t ur bu e ncí a que t í er.e Lug a r en el amb rent;c externo compr o bar án 
que la velocidad de cambio aumenta mgs ripidamente .que la capacidad 
o r g an í z ac t ona I pa r a .?.rlorí:er de c í s í one s r á p í d s y válidas; de ahí surgirá la 
ne c e s Lda d de d e s a r r o Ll a r técnicas de anticipación, que s í.r va n para esboz ... r 
decisiones para los cn.nb.í os que r odavf.a no se han producirlo pero que s o n 
p r ohab.l c s , 1ugun.:1 s de las tC,:nic:as que .. í)ros~eraron p~rque . ~<~·1p~nrlí~1n, a e sa 

nece sí dcd se ,1l)fDC:iOil.'.ln en Otra part e , t a l.e s CO'IDO ¡;--}c,\\Yp'l'eV:1.slon por 
e:üra-pu.lación, 0el aná.l í sís de t endenc.í as y luegoij; la p l an í.f í ca c í ón 
estratégica. La s rlo s primeras han perdido ·..rigencJa aJ. constatarse o ue la 
t ur bu l cuc í a del .:mi.dente ,1Y:ten10 no se czrr ac t e.r Lc a sólo por La velocidad del 
c arcb.í o .s:lno t amb í én por Ia . r.o:cJnlc~ iidad que proviene rlel camb.í o d í s c n tínuo , 
Lne s p e r ado y en Úl'.:.lrno u'.'irrrúno i-;i.it·ev.isi ble. 
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(1) Para estas no t as se eo r í.e nd e por "d,.;:.;,:entrali;:.'lda" n nque Ll a s 
Lns t ít uc í o ns s o emp r c s a s púb l f c a s c o Lo c ad a s , p o r slgún dí s po s í t í vo 
Le g a l o r e g Lamcn t ar í o , en c í e r t a r e L, .l.ón de inJepender:cia de las 
"reglas de j ue g o " de La Adio í ní s t r o c íSn G~neral Naci0nd 
pa r t í c o l aruie n t e en lo r c I e r e n t e a asignación, manejo, control y 
auditoria d~ los recur~ns reales y monetarios. 

U', e ·,~ 
u 

tr. 
o 
5 
(f. 
t:: 
H 

!f. w e 
c., 

,,...¡ 

!::'.: 

----------- 

EWR.f.SA O 
1:--:s1Jr._:- 
c iox PL1- 
F,L1Ct1 

---···----,- 

Consecuent~wc~te con las consideraciones antf1¿oreG como primera 
s1~teroat1zaci6n para el an§lisls de lns instituciones pGblicas que integran el 
s e c t o r sal id , se propone las siguiente c La s í f Lcs c í Sn de Ls s m í nma s r 

Algunos Elementos para SisLem~tizar el An~lisis de las Instituciones 
"N:'LlTi e as ----·· --·----· 
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C) +Re La c í o n e s formales y f unv t ona Le s con el resto de La s 
o rg a n í.aac íone s que Lnt cg rau el s c c c o r . 

{l\ -Su origen y t ransf o rtn . rc í ón en e I tíemp o , 

Vi\ -Re l ac t one s con la Admí n í s tr ac J.ón G~neral Nac í ona ' .. 

Hí s t or í a y Amb í eut e Interno: 

pr o pue s ta , s e 
de éstas cad s una 

homog óneos ) 
ele 

\ / ¡, '/' 
j} 1,' 

! t :./ 
' 'f , i t-: 

i/ 

instituciones d Ls t r í bu'í d s s las 
clasificnción 

Una vez 
tipo de 
aná Lí s í s 

-. identificadas ser,(m e I 
sugiere organizar el 
(o de sub-conjuntos 
al' s í gut ent e tipo de .:, e ue r do de suficientemente 

catl'!go:rías: 

Se e s t Lma Ltup o r t an te Lns ís z I r en C!ite ec t a c Las í f.í oac í µr1 q e se 
p r opone se : imit¿; c Lr c un s t anc La Lme n t e a las instituciones y 
emp r e s a s públicas f>orqu~ en e s t e momento particular -el 
a náI í s í s el c erit ro de Ln t e r c s on La s características de es Las 
o r'g a n í z a c í o ne s , c.on s í d e r ada s claves para la Lns r r cment ac Lón Y 
admí n í s t r ac í.ón deI proceso SPT/2000 y deducir· de estas 
car act.e rEs t í ca s una cs tr a t eg í a de Lnnovac í ón admt n Lu t r a t íva que 
lar, co Lo q ue en L~ me jo r cspac Idad de adap t ac · 0n y conducción 
del camb.í o , Esto no s í.g n í f í c a en manera alguna la e:;{c.lusión. 
en el análisis 11.l en e I p r o ce so , ci · Las otras organizaciones de 
car5cter pri?~do co~ o sin fines de lucro que igualmente 
i, t eg rcn el moss_ico s e c t o ial. Como se c onsí gna más a d e Lan t e 
en La s r.o t a s correspondientes aI análisis sectorial la 
c on s Ld e ra c Lón de estas o rpa n í z ac í onc s es c ruc í.a I para cualquier 
estrategia orie~tada hacib SPT/2000, q~s se diseffe. 

Pe rmft ír y f ac í Lf t a r la cara c t e ríaac Lón ele 11;:s icistitur.1.ones 
públicas como ot.cpa previa J. análisis o eva Luac í Sn e.e su 
c apa c íd ad ac t ua I o potencial pa ra responder a J.os requ:l citos 
deJ. p r o c e s o SP'J.'/2000 y d,~ los e s c e na r Lo s mfis probables en que 
se desar r o Lf.ar á la demanda po r se rví.c í os <le salud. 

del mosaico 
análisis del 

de conflicto, 

Permitir y faci itar la cistematlzac16n 
:lnstJ t uc í o na I que c omporic 121. s e c t o r s a Lud y el 
rel,1cionamlen1·0 de esas Ln s t í t ucLone s , sus áreas 
y de potenciaci6n y owplemeataridad. 

Los (cri ter los seguidos pa ra 111 sel e cc í ón de las categorías) que se 
proponen para la cl2sificaci6n d~ estas arganiz2cion~~ son: 
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-Cap2cirnd de lide:azgo hacia el interior de la organizacjóG y 
hacia el sector salud. 

-Identifi~aci6n, ~nticipación y cont~ol del~ coy11ntura. 

+Pr cv í s í ón de escenarios d e me d i ano y Lago p La z o , 

-Innovación tecnológica y selecc~ón de funciones de producci6n. 

-Control de la eficacin y de la eficiencia. 

el para coi1lunicación inforrnac16n de -Los siLtemas 
control-decisión. 

resistencia al cambio, .,1 1 1 
1' 

_, ("i/,1 
~ .. 

( 

de -El estilo de decisión; e:Jquema de pa r t í c Lpa c i.ón y 
centralización y d Ls pe r s í ó n del poder (formal e informal); la 

-Depeadencia con la Administración General Nacional. . 
lfl 

¡ I \: \J '' ., • t,ll :J 
, 1• 

1 _,; ," -Ut Ll í z ac í ón de la o rg an í ze c í.ón como instrumento de políticas 
' ¡, ' '. ,. \\ . 

• ,! ·¡ 11 1 ~;.(Y de gobt e rno , 
- ,,;'·· ·' l,:· t ' ' 

,, \ . ·¡ 1 ) (. • ,. ,: l 
1'' ,1 ·' ':' -Características del conflicto entre las racionalidades 

l ·.• ; ·· . ' ·.l··w. , u ;'· .. .. ~ .. 
\' \ f . ~, e "po lLt í c a " p "adau nf s t r c t í.va , tecnlca y los valores de los 

·"/ ,,1 ., ,i· actores, o grupo de ac t o re s , que Lnt.e rv í ene n ea el proceso • 
.J .., ( l ~' 

0 Rac í ona l.í dcd cel Proceso Dec í.so r i o : 
\ \} J 

+Es t Ltuac Ló n de su efici nc í a e f ícac í.a en términos ele s11 fin o 
nrí.s íón soc í a L; su pr oducr.Lón y el área destino de su 
producción, y clientela. 

rentablct -Condiciones del §rea destino de la producci6n: 
cuasi r cn t ab Lé , Lnhe r ent emcnt e no rúntablí::!. 

-Tipo y wonto de la "c.lienteln .. (grupos hum.anos). 

-A.i:ea de demanda de Gil producclóriº 

+'I'Lpo , e sca l a y significado d e L p o duct o final (bienes, 
insumos, servicios, regulac:l.ón, financiamiento. 

(zj •in o MJ.t;ióri. Social At r í.bu Ida : 

-Objetivos y propositos. 
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(1) Ver notd (1) de la pJgina 130. 

---·--------- 

Se con s Ld o r a oportuno aclarar que el propósito de este Lís t a do d2 
categorias y sub-categorías para la siotematiiaci6n del an~li.sis de las 
características de las oreanizaciones pGbJ.icas es exclusivsmente el de ofrecer 
una ilustraci6n del t:f.po de c a t.eg o r í as ~;robablelilE'ntc üt í Le s cuando ese 
a11álisi~ se efectGa con el objeto de icl2ntifica~ y evaluar las pocibilidades y 
estrangulamientos de una institución, o conjento de instjtuclones pGblicas(l)1 

para ad a p t a r s e ;.11 r o L e, papc I que les t oc o r i a d e s empe ña r en un proceso de 
cambio tipo SPT/2000 y de esa evdluaci6n deriv~r unQ estrategia d~ lnnovaci6n 
adurí u Ls t r a t íva , Es obvio que para un :ir,iiU s í s de las características 
Lns ti t uc í.ona l es con o t ros propósitos Las cu t, ..,o r f a s s e r 5n dif e z e nt c s , toJ a v e z 
que las p r e g un t a s s o n d f f e r e n t e s . Ad2más es pr ec í s o hacer exp Li c í t.o que el 
listado p r e s e n t ad o no e s e xl.a us tí vo ni "ma nd a t o r í o " s í g n í f í c a s í mp l eracn te un 
elewento orientador que pretende facilitar la construcción del eventual r.:wcie1o 

-Hístoria y cultura admí.n í s t r a t t va Lns t t t.uc í ona I y e s t í Lo . de 
dec í s íón , 

-Depender..cia con La acm í.ru s t r ac í.én general nacional y "reglas 
de juego .. establecidas. 

par.t.icip2.c.ión). 

del estado; 
esquema d e 

económico-social (papel 
sect0res sociales, 

desarrollo 
di"; los 

·-Estilo de 
cons í de r ac í ón 

-Caracteristicas.de la demanda. 

-Innovaci.ón tecnológica en el área de s t í no de su producción, 

-Grado ele turbulencia del ambiente. 

Características del 8.rea dP.st.L10 t.le su producción y de la 
clientela asignada. 

@ Capacidad de Respuesta al. Camb:l.o; 

-~efin!ción d~l rnbi~nte externo. 

Efecto en la eficacia. 

-Efecto en la innovaci6n y en a productividad (definida en el 
anllisis del fin o misión ooci·l). 

-Efecto r e d Ls t r Lbu t í vo clel e s qucrna <le f í.na nc í araí.ent o . 

-1fonto • origen) flujo y de s r Lno de os fondos. 

Sictema de Financiamiento: @ 
- 39 



. \ 

En el sector s a l.ud , eri pa r t í cu La r, .la. e xpe r í.enc í o d e r ívad a de los 
procesos de e x t e ns í ón de cc bc r t ura con sc r ví c Lo s d., salud a las poblaciones 
postergadas, conf í r ua J.o a-prendido en el campo rná s general del desarrollo . 

En ese sentí.do es posible postular, en bas e a la expe r í e nc í a ganada 
en La América Latina y el área dC:'1 Caribe en las últimas déc.~1dass en cu;nto a 
los procesos <le planeación y administración. d e I desarrollo ec onóm í co+s oc i al , 
que la adopción del enfoque "estratégico" de la p,lanif:lcación Y 
administraci6n, constituye una de las con<l1~ionL3 necesarias para conferir 
realismo y viabilidad a las propbsiciones de cambio. 

La consideraci6n de esos r~quisitoE, ~onjuntaoente con el 
reconocimiento de las características generales de los procesos de desarrollo 
y cambio de los sistemas de salud, debe integrarse con la cva Lua c íón de los 
escenarios demogrificos, sociales, econ6micos, epideoiol6~icos y políticos m&s 
probables dentro del ho r I z ou t e de cambie) que cada país defina y con la 
panden ción de las condiciones que los estilos nac iona Le s de pJ.an:i.fic:ac:ión y 
adm ín í s t r ac í.ón iru;ione,1 al canb l.o deseado para el sector salud. 

Esta Lrnp r e s c í nd í b l e é impostergable revisión y ajuste, d e be estar 
precedida y presidida por el an~lisis de los reqGisitos que la Meta SPT/2000, 
los Ob je t Lvo n Re g í.o na l.e s y La s ca r-ac t e r.í s t Lc ac de la .s t.r a t e g í a de At e nc í.ón 
Pr í ma r La , acordada s o Lí du r í amant;e por los gob íe rno s de la región de lac: 
Américas, imponen a los procesos nácionales para alcanzarlos. 

Es en este marco de · referencia que se propone que cada gobierno, 
nna I í cc las condiciones· para la r e s t ruc r ur ací ón del se ct o r s a Lud , y de La s 
i:1st:it;_;clones púb.l í.c a s que lo Ln t eg r an , incluyendo sus · e de s de se r v i c ío s ; r;t1 

r o La c í ouamí ent o e x c ra s e c t o r , y la r e o r í en t ac í.ón consiguiente de su e s t í.Lo de 
pl~ncnción y administraci6n. 

• B La Reorientación de los Siste~as de Salud y de sus Estilos de 
Fl ane ac iéin y - Ad~inis trae ión 

de análisis que nece s ar Lame nt e tendrá. que ser e spcc ífLco para la s:1.tuación y 
para las propuestas concretas que lo mo t Lvan , Po r lo t aut o , consideraciones 
t a l e s como t I ernpo , información, d e s t re z a y capacidad de observación 
disponibles, regirin la selección de las instituci0nes, de las variables y la 
profundidad y detalle del anfilisis, En todo caso el enfoque eneral de 
"prueba y error controlado y explicado" y de ".::ipro:x:imaciones sucesivas" 
tamL 'n se aplica en estas circunctanci.::is • 

- 40, - 



__ J_~- !-----)-------- '-4t--··--·--·· ·---t- --~-----:.._··- __ . 
Jusrificación, Racf.on;.1li- 'l'ipo de C,i¡:..acictad ,lh 
fin social y dad, proc~ fini1ci~ de resµues 
p ro duc t o ." so de ciso-: m i.cnt o . t a al e.un- 

r i.o , bio . ¡ ··---:--v· - Historia y cu l t u ru adn.í.n.í s t r a t i.vn - (}---1 
l_Las característi~-~s Je ~l-i_.:.r.stítuc:i.0110:~Cb~ 1 

. l . 1 
.. rA,_n_\_b_i_e_n_t_.e_e_; t:_c_r_t~· ··i-;;;t i ~Zi~n (~;-1,, J 

~--~L · public.1s S,?.('t~r s a lud __ _J..¡¡ . ~ __ ...-...,,!._ -~-- ... _ 
¡-tci~s escenarios nac i orin I s··,.:ctu.:.lc" y pr l•' iles)l 
.f.:ie·nogr:.Ífj co s, cnic!c:·1:i.olóeicn.s, ~:ocia:1..;.:s, e .,>nóm:i.c.01----- 
fv nn.T.1 t: i.cns) · -----· ·--· __ _..J 

Es quema de 
t i.c i p ac i ón 

ci nl 

1 
, 1 

p··.~-1 : ,. . i : 
so- I 

La reestructucJ~i6n del sector solu~ y d~ 
su recl de servicios. 

El papel =] 
del cst3do 

:olaHifír.:a- 
s í s t.eu.as 
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~le salud. 
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(1) Pa rn m .jo1: c ompr e n s Ló n de e s rrs no t e s s.: s ug i o r e su r cf c r euc f.o a l 
Documento Of Lc í a I No. 173 OPS/OliS "S;l11d parn Todo:~ en !-!l i,fü) 2000. 
Es t r a t e g í a s c Pa te I, Apartado 2. 5, 1, :-i, J.06. Fa r t e Il, Apa r t c.do s l 
y 2, p. 152. 

El aná l í s í s de La s Imp Lí.c ac í oue s de; e s t o s t r e s tipos de 
Ln t e r p r e t ac í.one e debe, o bv.i arne n t e , e s t o r orientado y referido a la tae t a 
SP '/2000 y a loe obje· ivos region~les acord~dos ?Dr los gobiernos y que 
califican y acotan la meta. 

· La atención p r í.ma r í.a como. 1rn .. Y~e:.trrima __ c o n objetivos restringl.dos 
e spec If i c amen t e a s a t í sf ac e r a l guna s ne c e s í : arie s e l eme nt c Le s Y 
previamente determinadas, de g rupo s huma nc s c oris Lde r ad o s en extrema 
po~rez~, con r9cursos diferoncia~les, ¿2 u~plejid~d y co~to mínimos. 

+La atención pr íma r í a e orno U!l3 e s t r a t e g í a que afecta y comprende a 
todo c-d. sistema de salud y <'l. t.cda la r,obl,'lc.ión a que e ae siste!.'la 
Slip'one se rví e. (l) ··-- 

Con e I solo p r o pó s Lt.o de f ac í Lí t e r el aná l í e í.s de las Lmp Lí cac.t o ie s 
fo r ma l.e s y f un.i í ona l.e s de e sa s va r La c íoncs , .:ie las sistematiza (aunque se 
r~conocc que e~ su aplicaci6n pr¡ctica no siempre resultan mutuamente 
excluyentes) eu los siguientes grupos: 

Estas var í acLone o en la Lnt c'rp rc t ac t -n del si.g,-dfic.::do de la. .atención 
pr í ma r í a , se exp l í c an en parte por la m í sma hj e t o r: a de córuo se gesta Y 
evo l uc í o n a el c oric cp t o de at.e nc í.ón pr Irna r t a > como la e s t r a t e g í a idónea para 
a Lc anz.a r Sl.'T/::noo; por : la atr.b:l.gLl·::!dad ele a l gunas de 1;,ns dcfinicionec f o rtns Le s , 
a co d arl a s en foros interna Loria l c s , y por el uso que hu c e n , desJ0. arg.'1 ¿¿.¡Ln, 
d c I t é rmí.no "nt.cuc í ón pr í.mar.t a " algunas «s cue La s de pcns araí.e ut o en sa l.uc 
púbJ.ica. 

La axpe r I e nc i.a g ariad a en Lo s proc e s o s ele Lns trumcntac í ón de La 
.s t ra t e g í a de atención primaria pe rnií.t.e adv-r t Lr \¿ co ex t s t enc La de d í ve r sc s 
interpretaciones de au significado, qua tieuen ~mplicaciones concretos eu 
cuanto n lus abpecto~ operacionalcc. 

CONSIDERACIONES OPEJ.ti.CIOi~/l.]~3 ::omrn LA J\TE!,CION PRIMARIA SEGUN 
SU CONCEPTIJALIZACIOl\' Ul J:.A R.EGION DE U .. S Al1ERICAS 

2. 
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En primer Luga r es ne c e s ari o y legítimo a dnií.t Lr que la c onc e pc í ón de 
la at e ncí on primaria c:omo _u~. en ra t~cJ,: ·¡¡ara él Lca nz a r SPT /2000 con 
cu1up} Irní e nt o de los r e qu t s í tos d-:-, :Ln;¡:,.:c ::,') ., e qu í éad , e f í c í.e nc í a soctal ,, 
par t íc Lp.a c i ón s oc í a l, a r t í cu l ac í ón 5.nte:.-'.:taclori&l y cooperac:i.ón e n t r e Lo s 
pa i ses , e e t á en e s enc í a b.Js.1:J.:1 en el r e c on o c Iro í errt o quP. a l.canza r . "Sr,lt:d para 
To<l0c" dentro d e los requisitos rne nc i cnad- .. :~-;, con s t ~- t uye 21 r:ípico p r c b Lema 
econótaí co : e s ca s e z r e La t Lva de r c cu r sc s de use múltiple y c í t c rna t í vo p a r a 
eati~facer obj~tivos y necesidades mGltiple~ de un~ sociedad dada, constituida 
por diferentes g rupo s humanes con deG1guc,J.cs o po r r unídade s pa r a ex p r e sa r y 
s a t í s f ac c r sus necesidades y a s p i r a c Lo ne s e:;¡:,e:c:i.fj_r.as, en 1111 s s pac i o y mo.ncn t o 
b í s t ó r í co , La "at enc í ón primaria" H2 c ons t ít uye en una estt·ategi~ p or q ue 

propone r e so l ve r el p co b Lem« me nc í onn do , !."C'dL•nt~ una do te rm i nn d o ma ne r a ~e 
ap r np í a r , rcc omb Lnc r , rc o r g an í z a r y l•:!o:;i.-::,t;1;~ .. --'.:~ l c : r·'C- r s o s (djs¡)onib:t.o.::::; 
y pre v í c í b Le s ) de todo el s e c t o r ::;;:_¡lill' r,Ti.'::i s a t í s f acc r J as ne c c s í d adc s y 
a s p í.ra c í one s (en ~-8-cea de sz Lud ) f!L í.od a la rioc Lcrlad > de o í d.uucn .. e 
Jerarquizados en f unc í ó u de Lo s re qu í s í t ; . de la l-ktc: y de Los ob je t í vos 
regionales ya mencionados. 

La concc pr ua Lí zucLó n de le o t e ac i ón p r í.rua r La cono una e s t r a t cg La qu2 
c oup r cude y afe c t a él. <'.0'10 e} s í.s t eraa y t od a La población E'.Stá -clar.ame1!l:C 
expre s ada y f uudamen t ad s e.n .LOS do cume nt o s r ag í onaLe s citados (ver No t a 1). 
Sin emba rgo , pa r ec e o poi. tuno abundar en. el aná Lí r.~.s de ,,1gm10E: de sus 
p r í.uc í pa Le s aspectos b.fisicM,, po r les í orp Lí.c ac í one s c onc ept.ua.Le s e 
Lns t ruruan t a Le s que tienen en cuanto a ]_.1 p l a ne ac i ón y a dmínf.s t r ac í ón el.e los 
procesos SPT/2000, en los pais0s de la RegiGn. 

La Lnt e rp re t ac Lén de! la atención p:rhuarla corno un _programa espec:í !_~o 
t íene iwp.lic.:id.ones rJ.2 suma importancia, toda vez que por definición es 
Lnc ons í s tente y o pua s t;a al r e qu í si to de "o qu.ídad " re ít e r adanc n te expr e sado , 
r ant o en as d f'Ln l c í cns s f'o rma'l e s ac o r d ada s por Lo s gobic:r.n<Js 1 como en las 
con~i·eracio~es funcionales de la ~eta SPT/2000. los objetivos regionales y de 
J.a p ro p í.a e s tr a t ag í a de a t euc íón ;,rima,·1,c., t:l r'c sn Lt ado cor.c rcro c1e .c ra 
Ln t e r p re t o c t ó n es I a de f L LcLo n y de s a r r ,1:...0 de µr.c,:_:ramf1S m;:~n:;::.11:.ile,; e:0•1 --..-·-- ...... -- - 
rec.ursos ·.-tJai::tLi._naJ.~~ par a po bla c í cue s i~~'~.E?J~!.~1_,:s_ Y» por Lo t s n t o , el 
u1an'.:.¡011i-m:i.e11to ce ln:: de s í.gua l o a de s ,:i=:J.a:~Jv,Vi (e n ci.ant o a acceso 11 s e r vr c í o s 
de s a l ud ) entre los- d t s tí nt os gn,pos e o c i oe c cnótaíco s que Ln t cg ra» li:J ¡:-io· Lac í.ón 
de uua soci'dad dada. 

En ese serrt Ld o parece Leg I t í.mo inferir '}U'.: La Ln t e r p r e t ac Ló n de la 
at<.!nción primaria como un "n í.veI de s t e nc í Sn " Lí.m í t a su n í g n í.f í c ado a una 
noci6n rle tipo t~cnico-ndminlsl:rativo, sobre cbmo "debe ser'' el contacto de un 
Lnd í v.íduo con el sistema y su eventual t r áus ít o por. este. Esta acepción de 
atención primaria se confunile ad etná s con la noc íó n de "niveles de a t enc íón " 
que Ln t e g ra eJ. contenido o pe ra c.Loua I de la Lnt e r pr c r ac í ón de lll atención 
primaria como una e~trHtegia. 

,,,,.,--...... -, 
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(1) Se entiende pr,r t er.n o I og í a apropiada \ 1 comb ina c í ón de r e c.u r s o s que; 
minimiza el c o s to :::oe~.al de la s oluc l Sn e f í c a z 3 un problema de 
salud. Es t á , por lo t a n t o , a c o t ad a por L1 c onc í c i ón de e f íc a c í n (e ce 
Lnc Luy e la ·j_abilJchd) y por el s í g n í f : ·~ado econce í c o+s oc í a I de los 
r e cur so s q u e insurn,. Este significado ':J.ría en cada c i r c uns t e n c í a 
concreta de ca~a soc1edad. 
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La n o c í ón de r::i.·J1,.l de atención, q ue Lnv o Luc r a el cr.nc e p t o de 
"t ec no Lo g i a ,qiropiada", (J.) puede ser representada gúiflcamentc~ ce l.:. s:fgu:i.ente 
manerJ: 

Por otra partep la comprobuci6u empírica tnillbi~n parece a stant·r la 
hipótesis de que los pz o b l ema s de salud de menor c omp Le j í da d t íenen ma: o r 
frecuencia r2L1U.va q ue los más complejos. Se de d uc e .ar.i la posibi.lJ.dad de 
s a t í s f a c e r los p r o b Le.aa s de s a Lud de. una poblac .. f,n d ad a o rg an.í z ando "niveles 
de .si.t.:,nción" q ue miiümícen el costo s oc í s .l de 2.a c;c1U.sfnc:c:.:i.ó1J del ccnjunr o e.e 
sus n~cesid~des. De esta ~anerA, la atFnc16n primaria entend5~G co~o 
e s t r a t e g í a , hnpJic:J la or g an íc ac í ón de Lo s ne r víc íos en base <1 n.í ve Le s de 
atenci6n, pero en modo alguno puede restrin&i~~e a u11 solo nivel, consid~rado 
raí n Lmo . 

Desde una perspectiva estr Lc t ame n t c "t écn t c o+admt ru s t r a t i va'", la 
posibilidad de esta estrategia se fundamenta en la hip6teais, comprobada 
empíricamente, de que es posible· rcsolv~r, coa eficacia satisfactoria, 
determinados conjuntos de problemas de salud con combinac_0nes de recursos de 
ocuc~do a una c'erta tecaologia (funcioneE de producc16n) Je distinta 
complejidad y, por lo tanto, con diGtinto costo socinl. Se postula que existe 
una corresponden ia entre la complejida<l de los problemas de salud y la 
complejidad (y costo social) de las funcionas de producci6n capaces de 
re s o.l vc rLos . 
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Se e nt t ei.d e corno uní d ad de producción de servidos t s nro a I r.1[·di co en 
CL! p r á c t í.ce p r í vad a como al promotor Je s a l.ud , la partera etn p í ric., 
un puesto, un centro, un hospital (cualquiera sea su grado e:,, 
complejidad o capa c í d ad de r e s o Lu cí.ón de problemas de salud), e t c , 
Es decir, puede n e r una persona o un e s t a b l e c.í m í e n t o y p e r t ine ce r a l 
sís t ema "formal" o al "Lnf o rtna L'". 

(1) 
----~--- 

Estas redes estin habitualmente constituidas por un mosaico de 
un Ld ade s p rodu ct o ra s de s e r ví cí o s de s e l.ud con distinta capac:id i d de 
r e co Iu c í.ó n y costo social de ope r a c í ón , con diversos g r a d o s de o rg an í z a c í ón , 
n o rmaLí.z.a cí ón , programación y con t rc l , y ub í cada s , con variados criterios, e n 
eHpac.tos·-población concretos. Tanto su ubicación como la percepción d~~ s:1 
capa cí dad de resolución por parte de la po laG.Lón, dctennin;-~ Iacte~wnd3 de 
servicios de esta a las diferentes un í d ad e s , Esta. d emund a sr. a t í e nd e (o 
rechaza) con costos s o c í aLe s diferentes,· que p o d r i a n m í n í aí z a r s c s p Li aneo 12 
uo cí.ó n de "n í ve I de atención" en L1 o rg a n í z a c Lón y f un c í onara í c nt o de La s 

dif~:entes unidades de producci6n. 

Definido d e est:a nrane r a el concepto <le "nivel de atención", r e s u l t a 
convcní ent e analizar aLg uno s a spe ct o s relacionados con su apLí ca cí ón co n c r e t a 
en una dada red de oferta, previamente establecida y cuya e s t ru ct u r.i y 
f un c í.ona Lf da ó se desea adaptar y reorientar hacia a un p ro ce s o de cambio para 
a lcanza r SPTi2000, · 

Loa "niveles de at e n cí ón" así definidos, constituyen diferentes 
"tecnologías. apr o p í adas " en. cuanto a e f íca cí.a , v í s b.í.Lf d ad y eficiencia (o 
costo s o ci a l ) pa r a la solución rk con jun t o s específicos de p ro b l euia s do.; ss Lud , 
<le diferehte complejidad. Por 1o tan t o , para su aplicación en .2a p-dicti C3, 

ne ce s ít a n se r integrados en La organización, do t a cíón y mcd a l.Ldade s do 
p r e at a cl ón, de las d Lf e r e n t e s unidades de producc:i.ón de s e r v í c.í o s Ll ) que 
cous t í t uye r- un s í s t eum de s a l ud , de acuerdo a la capacidad de r cs o i u c.íón ck 
problemas, que se les adjudique. 

Es importante reconoce, que tanto Y como W han sido decididas con un 
cr í t e iLo e xcl us í vament e "técnico". Puede nu ce de r que en su ap I , .. J.1ciÓ1! 
práctica 1E1 s o Lu cí ón Y para el problema X r e sul t e no-viable por r~d1,:1zo rle lor. 
actores involucrados; la solución factible. sería entonces T e Lag í.d a porque 
asegura su viabilidad (Vi) a unq e con un costo so cí.a l más a.lto. L,t 
c Lr cuns t an • I.a , f re cue nt e en la pr á ct.t ca , con s t í.t cye uno de Lo s p rc b Lec.a c 
cri tI cos para cualquier proceso de canib í o u: c.í a SP'I'/2000, y obJ 1ié1 '-' 

cons í.d e r s t: estrategias para g ana r , en e L ti ercpo , víab.í Lí dad a Las s o l.u ctonc s 
t c cn í came n t e má s apropLada s en cua nt o et í cí en c.í a y fi ca et a, 

A Y B representan niveles de aten~i6n definidos por los funciones de 
p roduc cí ón Y y W que solucionan los conjunr o s X y Z de p oblemas de s a Lud , co n 
el má xí mo de e f í cl en cí a , conc í t uye nd o , por lo ta to; la t e cno l og í a mfia 
ap r op í ad a (eficacia aceptable con costo social mínimo). Cualquier otra 
.función de producción que no concurra en las Lnt e r c e c c í one s A y B r e su l t a 
n.e no s e f Lc í en e. (En e I caso de las funciones posibles entre cero y, Y y lii la 
Lnef Lcf en c í a resulta del consumo de r e curuo s Lncap s ce s de solucionar los 
problemas n los que se aplican), 
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de recursos se 
po r qu e g e ne r a 

A esta Lmpo si b i Lt d a d derivada de la escasez relativa 
agrega la Lne f í c í a.ic í a de ese tioo d e s o luc í.ón 
capacidad ociosa en las unidades de JY,:oduci5n. 

(-1) 

El reconocimiento de estos factores a lo largo del desarrollo de los 
p r oc e so s de "extensi6n de cobertura" condujo a la d e fí n Lc Lón y ap Lí c a cí ó n de 
dos nociones compiementarias a la de "nivel de atenci6n": 

-No es posible poner a disposición (acces:lbUidad directa) de cada 
espacio-poblaci6 que constituye ~na Eociedad dada, unidades de 
producción capaces de resolver todos los problemas de salud 
potencialmente posibles en cada uno de esos espacio-población.(1) 

+Da da la ubicación de las unidades productoras en espacios-poblaci6n 
concretos, ellas reciben, por patte de esa población con 
acc c sí bilidad espacio-tiempo d í r e c ta, demandas de dist.into grado de 
complejidad diferente (mayor y menor) de la de su capacidad de 
resolucion. Esta circunstancia determina necesariamente una 
ineficacia y/o ineficiencia relativas, de la unidad productora 
uhicada en ese espacio-pobl~~i6n. 

+Un conjunto humano, no importa su grado de postergación o 
a í s Lam í en t o t percibe nece s.í dades , y demanda atenciones de distintos, 
grndos de caruplejidad. 

r~ experiencia ganada en los esfuerzos realizados en la Regi6n de las 
Américas por extender la cobertura con -servicios de salud a los grupos rurales 
y urbanos postergados, demostró que no era posible alcanzar esos ob je t ívo s 
mediante la mera ampliación del número. de un í dades productoras organizadas y 
dotadas para atender necesidades de complejidad mínima. Por el contrario 
resultaba necesario la restructnración de todo el s í s t eraa y, por lo tanto, de 
sus unidades productoras de distinta capacidad de rÉ:soluci6n o complejidad, 
debido, entre otras, a tres constataciones de relevancia: 
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(1) Se entiende por "e s c a Lón <le complejidad" la organización y do t a c í ó n 
de recursos en cau t Ld ad y estructura, adjudicada a un tipo d ado de 
unidad de pr o duc c í ón de se r v í cí o c , Esta organización y dotación de 
re¿ursos le confiere una dada ca~acidad de resoluci6n de problemas de 
salud h¿sta un cierto grido de complejid~d de·estos, es decir un dado 
"n íve I de atención" máximo posible. Toda vez que una unidad Lle 
producci6n est§, por definici6n, ubicada en un espacio-población 
concreto, que demanda atención ele· problemas de diversa complejidad, 
se deduce que para cumplir con el requisito 'd e max mn z a r su 
eficiencia) una unidad p roduc t or a Je s e r ví c ío s , de be r Iu organizar s11 
dotación Je recursos por sucesivos "niveles de a t e nc íón " ~ capaces de 
atender J.os diferentes g r a d os de complejidad de las d ema nd a s con el 
mínimo de costo, hasta llegar a su Lí m.l t e de "r es o l ucí ón'", Por lo 
tanto, la consideración de "niveles de a t e nc í ó n" debe integrar el 
proceso de "no rma l t z a c í ón " de los tipos de un1.dades que Lnt.cg r e n una 
r e d de servicios d ada . Esta "n r rma l í z a c í ón " es una de las 
condiciones necesarlas para garantizar l~ eficacia y eficiencia e.le la 

· red, como un todo. 

+La arr í cu í.ac í ón e f e c t íva de esas unidades en función de la 
distancia-tiempo funcional minio& de moda de asegurar la satisfacci6n 
de las necesidades de distinta c oicp Le j í.d ad de los diferentes grupos 
humanos. 

-La de t e'rmt nac í Sn de .la ubicación y de la capAcidad d~ r-es o Luc Lón . ..2.'.:. 
cae.la unidad pr oduc t o r a que· g a r a n t í c e la ruax i.ma acc e s í.b í Lí dad y 
ef:i.cier1c:i-;:- er7 .. función de las c~n1ct~r.ístic:as, actuales y e s pc r abLe s , 
de l0s distintos espacios-poblacl6n y de sus posibilidjdes de 
articula~i6n funcional con las otras ~nidades del sJstemn, 

Esa articulaci6n presupone la consideraci6n de dos requisitos: 

+La a r t í cu Lc c í ón de las d if P.rentes unidades entre sí según _escalones 
de complejidad creciente,-·que asegu~en un continuo de atención eficaz 
de los problemas de los Lndív í duo s o conjunto de individuos, por 
medio de un "sistema de referenda" que tienda a maximizar ·1a 
accegibilidad y la eficiencia de los recursos de la oferta. 

-J,os escalones de cornplejid.1~, (1) o s e a a organizaci6n interua por 
niveles de atenci6n, de cada t po·de uuidad, hasta un cierto. grad6 de 

·capacidad de rcsoluci6n. consider<ldo cnnve11iente (normalizaci6n). 

. ......._ 
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ESC:t\1.AIN!·:S HE C.O PI.E.l lUJ\D 
(TIPO 11:C UN1DAD SEr.UN SU CAPACl AD DE rtE50LUCIQ1') Niveles 

de 
Atenc:i.ón 

DIAGRAMA No. 2 

· La comb1nac16n de Las nociones .. Nivel ele At e nc í én .. , "Escalón de 
Complejidad'' y la "s r t í cul.ac Lón" de. es t os , podría e s queraa t í z.ar ae de la 
Gi uiente manera: 
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+Es t a conclusión detennina la ne ce s Ldad de considerar a todo el 
sector salud en su conjunto para el diseffo y aplicaci6n de polític3~ 
de salud, incluyendo la sesuridad social y el subsector privado. 
Conviene destacar que la nec es í.dad de. e se aná.l Ls í s es Lnde pend í entc 
de la ví ab í Lí.rla d r e a I ex ís t e.it e para ¡JÜ1riif:!.ca1.· el comportamiento de 
una determinnda 1nstituci5n o subrector. Este anilisis resulte 
Lnd í s pen s a b Le para d í s eña r 1i -le c í d í r otros tipos de mec a n í arno s 
po s í b l e s , d í.r ec t o s o Lnd í re c t-js , t e nd Le n t e s a a s eg ura r que el o rLg e o , 
flujo y destino de los r e ci.r s o s f í nauc í e r o s y r e a l c s se orienten 
hacia el cumplimiento Je una L~da política sectorial. 

1 

\ 
1 

-De otra manera el e f e c t o sería .c r Ls c a Lí z ar Las de s í gua Ld ade s que se 
supone d í smí nuír . AdemáG el uso ineficiente o Lnne ce s a r ío de los 
recursos disponlb!es para la sociednd como un ,todo, de alg~na maneia 
limita la posibilidad de extender los servicios a vastos conjuntos de 
poblaci6n. 

-Por lo tanto, significa pr í.cr í.aa r la acce s t b í Lí dad de estos grup o s , 
al sistema en todos sus escalones y tender al trat~miento igualitario 
(homogeceizac16n de las funciones de producci6n eficaces Y 
eficientes) de todos los dif~rentes grupos qc2 integran la poblaci6n 
como un todo. 

-n centro de I nt e r é s de la estrategia en los grupos humanos urbanos 
Y rurales po s t e rg adc s , obedece D.1 r e qu í s í.t o expreso de la MetA y de 
los ·Objetivos Regionhlcs acordados~ de di5minuir las desigualdades 
advertidas entre los distlntos grupos humanos. 

Por. últímo, se cons íd e ra pertinente comentar otros dos aape c t os en 
los que tambi6n se advierte cierta ambigUedad o confusión: 

Resulta de vital importancia para la plauificaci6n y administración 
de las redes de servicios,. r.econocer que tanto la d e f í n.í c Lón · "escalones de 
complejic ad", su ubt cací óu en espacio-población concretos y la "articulación 
funcional entre los escalones" constituyen los elementos esenciales de la 
"r eg Lona Lí z ac í ón funcional" de los s í s t e as de aaLud , Cabe destacar que la 
regionalizoción funcional del cisterna, es unn cond1ci6n necesaria para 
asegurar la máxima acc e s í b íLí dad de la población a los servicios en· J.as 
COL d í.c í.o nes que determinan la Neta SPT/2000 y los Objetivos Regionales 
acordados. Consecuentemente, las decisiones subte la regionalizaci6n 
funcional de un s ís terna dado, prec eden y presiden las dec í.s íone s r-e f e r e nt e s .n 
la admí n í.s t r.ac Lón de la red de servidos, determinada por la ·reg-ionalizac:i ó11 
funcional decidila. Se corisidcra oportuno hacer ~xplfcito que la 
"regionalizacióu f unc í.ona L" 110 es s Lnón í.mo de "d e s en t ra l í z ac íón 
adm í n í s t r a t í ve " ni. son ne ce car í ament e Lsomó rf í cas , aunque ev í de nt ement;e 
condiciona las caractcristicas de su evential dlse~o. 
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-El contenido programático de La estrategia de atención primaria no 
puede ser determinado a priori n I universalizado, toda vez que está 
en func í.ón del perfil de necesidades y aspiraciones determinado por 
los escenarios actuales y espernbles para cada sociedad concreta, en 
un horizonte de tiempo dado. En ese sentido, es importante 
establecer que segGn el entendimi~nto regional de la estratcgiaJ 
tanto el concepto de necesidades básicaE como el ele pobreza, son 
relativos _L no absoluro~ y se expresan y acotan en cada país, por 
las diferencias relativas entre los extremos de desigualdad 
existentes en esa sociedad concreta y el nivel de desarrollo 
alcanzado por éstao 
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4- Esquema de parti- r cipación social. 

1 

Consideración de 
los ob j o t í vo s 
s oc í.a Le s , 

~- 
1{.)El papel (l::!1 

estado. 

Los estilos na- 
cionales de pla- 
nifi aci6n eccnf 
mica-social., 

-ti 

L . •.· 

Cooperación 
entre países. 

~ /.. .$ ·--+-A ··-----~----t.-·-- 
Rac í one - 'X'ipo de Capa.~idad 
1idad del finan- de respues 
proceso ciamie!!. ta al c ezn- ~ 
decisorio. to. · b í o . 

~, HistorifJ. y cul.t ura ed:;1.i.nintrativa - · -- 
Las ca ra ct.e r í s t í c as d e Lan instituciones públ:üas 

·citWITenre externo Oe~a" inIT!tuc,oncs] J i.------v . públicas de I s e c t o r z a Lud $------ 
-- . ------.$.------~ 

---ese!; n-~ l o !3--ña ~ ). o ~-f'~~ -icfüalcs·: 5• .. pio5 a() 1 c":-T} 
og rá f í.co e , e¡adernio) t ¡:,1.co~1, aoc i a l ee , e co e ---....-.----- ..... 
cos y poll.::icca~-----------~-- 

"'\ 

[ , __ -- .. t- 
Justihcadón, 
fin social y 
i,,r.oducto, 

oiatr.ma. 

•• 1rn¡,lk~.cHir, de _!:oda Lt: ¡;,obJ.o.cíon y todo f~l 
oiote1Qa de oiahiú. 

- Detiníc:i.ó:~ ne c í onn l ci;> ce- ;dicio'neo bíieicc.o 
de vida incluyendo S9lud. 
C.finiciGn e id2ntificoci6n de los crupoo hu- 
1Mno~· de su gr.¡¡do o\? p oct cr ge c í Sn re Lat í va , 
ldcntificaciJn y Lnlliaia du facto~c~ ¿e ie! 
~o y pn>Qlc1~.ac de c a l ud c., loo d í f e rent e s sr.!:!, 
J)Oll huma roa que inte:;ran t odn lo e oc í e d a d , 

- Definición ele ac ci oncs ¡¡¡ii.:toriales y ~xl r a 
oectorialeo pnra conLroler uroblemao de salud 
y contrih~·ir a 1 .. dí o'l!i.nudón de lsi; t.leG.ií?,ut.il•· 
dndeo, 
Selección óe funciones ele p roducc i on que lllilx_L 
ni..í.ze:n la ''afi.cocie. ¡¡ocial-cficienci1< s oc i a L" 
de Las ccc í cneo : Cacnologío a¡•r,1¡,'ieda, 

- ?!oruuilizaci5n éB lns u iú::des p ro d c t o r s s de 
i,crvido.~ ,;c¡_;ún ní.ve len ,fo <1ten..::i.ón y ~aclilo-- 
naa de compl~jidaó, 

- Recetrucluroci6n y expn~oi6n del niotumn y de 
1s rcd <le e e rv í c í c a .ce¡¡.Ún l'P.gion.:1liz,1d.ón 
tw:cfonal. 

- Decorrollo d1 1@ porticip~ci6n oociol ~n el 

~4> 
~ 

Par~ icipación ,.,. i_f,i, 
social n 
Ar t í.cul ac Ión J.~ 
in t e rs e c t or í a L. 

- 'F.fic;íencia social 

Equidad 
-Accesibilidacls:_, ·t- 
-Financíamü~nto 
-Fnctores d(; 
riesgo 

Los requisitos 1..ao car ac t e r Iat Lce s e:~~ uroceuo social 
de la meta Complejidad · Frngme.ntación 
SP!/2000 y de loa 
objetiv s regio- Dependencia T Incertjducbre 

. !\¡ :•les, --'.{. 1----;r,-- 
- X.mpacto 

-·u,,.,.fi1 .1. 
s -z : _.,__ 1.1..:. &-·¡·~> 

,J s a ud. · 
~ -Acccsibi itlad 
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2. l LOS ELEMENTOS BASICOS DE L/\ 1\TENCTON r,R1l•lf\RI/\ CONSTíll',RAD/\ cono lJN/\ ESTMTEGT/\. 
VALlDA PARA SATISFACEJt L/\S C0Nl>lCJOllES QUE l>l~FINE!~ EL J>IWCESO DE Sl1T/2000 
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Estas notas están basadas por · una parte en La experiencia r e c og í.d a 
por los que las e Labo r a r on con respecto a los procesos de 
planificaci6n del de sa r r o Ll o económ í co+s oc La I en .la ú] t íma s décadas; 
particularmente en el sector salud y en especial en el aná l í s í s de 
los esfuerzos empr cnd í dos por varios países por "extender la 
cobertura" de Lo s s e r v í c Lo s de salud, Por otra parte, se basan en 
las elaboraciones que sobre el panicular realizaron M.I. An sof f , c. 
Bo r sct t í , M. Cal d e r ón , R. Cfbo t rl , W.N. Dunn , C. Ha t us , P. Ho t t a , M, 
Testa y los otros autores q1J1! se menc í orian en las r e f e r e nc i a s 
b í bl Log r áf íc e s . Toda vez que el concepto "Es t r a t ég í o o " que se 
desarrolla a Lo largo d-~ e s t r s n o t a s cons t í.t uyc un ent.:2ndin:ier:.to 
pa r t Lcu l a r de los que las pvodu j c r on , r cf e rí d o e s p e c í a Lraen t e al 
proceso SPT/2000, y resulta ne cvs a r í o adnri t t r Ja ex í s t e uc í a de otras 
c onc e p t u.t l Lz ac Lo ne s y ve rs Lone s Lg ua Lme n t e váJ idas. En ese sent:ic.lo 
es importante re c onoc er que Lo s autores c ít ad o s en J,, · b i b lí og r a Ifi.s 
pueden no compartir la Ln t e r pr e.t a c í ón que en el contexto de est s 
riotas.oe da a sus conceptualizac1>ncs . 

\ 
\ 
\ 

í 
\ 
1 
·1 

..__ 
\ 

(1) 

En estas notas se entiende que el proceso de planificac16n ae 
desarrolla en una realidad social dete·.minada. Esta realid&d eocisl est~ 
c a r ac t e r Lz ada en un momento de t e ru í nudo por la conf í.gu rac í ón de las r.claci0nes 
entre las diferentes fuerzas s o cLa Le s que componen esa s o c í eds d específica, 
incluyendo las partlcula:r.idacies de o rg an í z ac fón del aparato pr oduc t í.vo y del 
aparato del Estado como consecuencia de un desarrollo hist6rico concreto. 
Esta realidad social global ~e fracciona en diversas ~ealidades pcr~iales y a 
esta div~rsidnJ de la realidad social) se superpone la apreciaci6n dif~rencial 
de las fuerzas sociales en ccnf lí c t o y con a p r ox í mac í.one s se sg adz s por su 
concepción pa r t Lcu La r de1 mundo (rnacro-,1:l.s:i.::in Lcle o l.ógLc a ) y su compr en s í ón de 
las leyes que eventualmente lo r í g en, :\.sí e.I p lau í f íc a r es un proceso social 
complejo que trata ele :l.nfluenciar · las c a rac t e r Ls t í c a s de un cambio social a 
pa tir de la perspectiva peculiar de una fuerza social dada. A la complejidad 
propia de todo proceso social se agrega la complejidad inh~rente a la 
necesidad de tratar con el futuro. Es decir t rat ar de pr e vee r y c s Lcu La r un 
futuro disti.nto y de s e a b.l e y derivar las propuestas de cambio posibles hacia 
ese futuro y evaluar sus consecuencias. Este proceso es emprendido por 
fuerzas sociales en conflicto y ~n alianzas transitorlas y t~mbi6n complejas. 
El plan constituye J.a man í f e s t s c Lón formal de una p ro puc s t a cons t ru í da por una 
fuerza social, que por medio del mismo intent· ?reducir camhlos en tina area de 
la realidad sobre la cual tiene al31n grado de poder e interes; para, a partir 
de esta intervenci6n, provocar alteraciones en el todo social en el sentido de 
alcanzar y concretar la situaci6n por ella desead~ o situaci6n-objetivo. 

3. EL EN110QUE ESTRATEGICO COMO FUND/.J:1EIJTO ORIEHTA.:OOR DEL CAr!BIO DE LOS 
ESTILOS DE PLANIFICI\CION y A..Dl·rnr STRACION DE LOS SISTEMAS. DE SALUD p 

EN FUNCION DE LOS REQUISITOS DEL PROCESO SPT/2000(1) 
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A~í la planificaci6n estra~§gica · no tiene sentido sin una 
adminlstrac16n del. tipo cHtrat6GiCo~ ~ue instruru~nte ~UR propuestRs. En 
pr-Linc r Lug a i porque el pian se prueba y r e c r e a en la pr ác t íca , que s Lg n.íf Lc a 
1a adraí n í s t rac í ón de Las 1cc:(01J0s y r e c ur s o s e n la d í r ec c Ló n , vo Loc í d ad e 
Ln t e nstd ad e s t í pu Lsda cr: el p Lm , En ce g ur d o Lug a r , por que el p l an tn!:!jor 
<lisefiado con el enteque estrat63lco ~0s nitid~ ~L ~onv?rtir§ en c11 pr5ctica en 
un nuevo trámite no r r.a tl vo y r í t ua l í s t a .si e I e s t Ll o de adrnt n Ls t r.ic í ón que lo 
instru iea t a e e r. -r c.at ívo y r í t cc l í s t a , De a q í que 12. Lnnovac í ón en el 
pr o c e co de pl an í Li c a c í ón y· en el p ro c e s o de o dre í n í s t r a c í.ón c or.u c í t uyrn d o s 
a s pe c tos e.le un rnir.:Y:O p roc c so de ca1110:\.o que no pue de n separarse 1'1i o pori e r s e 

-, sino que du be n d c s a r ro Ll.a r s e consistente y s í né r g í c ace nt e . 

En t odo caso un cambio de estilo de la rnag n.í tud que s Lg n l f Lc an esas 
propuestas ne produciri necesariamente ~n coutradicci6n y conflictor por 
ap r ox í.ma c Lone s , a t ravé s de suc c s ívo s y recurrentes estados de "tranquilidad" 
y "c r ís í s ", Es Lmpo r t an t e r e c cnoc e r , además, que cada estilo de planificac:i.ón 

· implica un estilo d2 administreci6n que le es inherente. 

En ese sentido t a nt o el ürta1isis de la exper Lenc í a recogida en el 
desarrollo de los pr0ccsoa de planificaci6n econ6mica-social y, 
par t Lcu Lc rmr.nt e , en el sector salud, en los últimas déc- da s , como la r ev í s íón 
de las pro>uestas de algunos autores sobre un enfoque estratigico de la 
planificaci6n y de la administrac16n, sugieren fuertemente que ese abordaje es 
el que resulta más adecuado a los requisitos y conceptuallzaciones del proceso 
de camb í o que significa SI"l'/2000. 

Es te contexto cc;.;;1pl1: jn 2i1 que se ar t í c u Lan Las nociones dt:> ideología, 
conflicto, poJ~r, fragmentación e incertid mbre, es en el que se propone 
Ldc n t í f t cn r y anai í z.rr La s c e.ra c t c r í s t Lc a s de un enfoque de planificación 
adecuado al proceso df; carnb.to , descr.ito en no t as ant e r í o re s , que presupone el 
alcanzar S?T/2800. 

Es t a Gituación o b je t Lvo es La que de f í ne "hada do nde " mientras que 
e L plan define: e I "por dond c ", En la medida qu~ el Plan es un ag r ag ado de 
medios deteroin3dos ~ partir d una coyuntura dada y unH p~evis16n de 
e~cenarios futuros posibles y conoidc~ando que, en al estado actual del 
conocimiento, toda comprensión de la realidad es, por f ue r z a , Lnc oinp Le ta, mal 
definida y ma I e s r r uc t ur ada , d í.f f c t Iraent;e las coyunt ur a s . f u t ur a s reales 
guarden f dont í dad con - BD ant í c í.pac í.one s realizadas. Es t o o liga a. considerar 
el plan como una guia para la acci6n y no como una norma rígida. El plan es 
una definición de d ír e c c í ón , :tncens:l.dad y velocidad de un cambio deseado que 
deber& ~er puesto u prueba en la prJctica y evaluado y filOnitoread~ 
permanentemente para su alimcntaci6n a partir de su coi frontcci6n con la 
práctica. Con s e c ue n t etue nt e , las fuerzas sociales que f o riau Lan planes son los 
que tienen ulgún espacio en e I e squerna de poder. Una fuerza social que no 
participa en La administración del .amb í o o de la reproducción, no tiene 
pon:11,12 e.Iubo r a r p l anc s , le br.s t a con 'definir opciones D.'..JS o me no s pr.1~r.j <as y 
detalladas pa r a u s a r La s como i:ll:',Surncnto e I ns t runicnt o pura hacerse e I espacio 
que considere necesario. 
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-Su grado de dependencia c~n la adminiotr~ci6n general nacionJl y los 
consiguientes "reglas de juego" qu~ fata imponga. 

+La cultura y capac í dad adri.d.-,1ii:;t:raUva y 1a capacidad ele -r e s í s t enc í a 
al camb{o de la instituci6n pGblica winma. 

+La nu t ur a Le z a e Ln t e ns Ldud del Lmpu.Ls o o e s t ímu l o para el c amb í.o qu 1 

el gobierno genere sobre la instituc16n eu respuesta a la turbulencl3 
y presión del ambiente ~,:t:en.)0 de la Ins t í.tuc í on. 

-E1 impacto rlel smb í e n t e cx t c rno y de La s demandas eme rg e n tcs de eGe 
amb í e te sobre La Lns t ít nct ón (o las) públil:a(s) y, por cous Lgu í.ent.c 
sobre el cobierno. 

-El estilo de planificación de I de s a r ro ll o e.con6mico-soc:l.al que 
reileja J..03 valores so i Üt'!S vj gcnLc.s ii t:i."1v,~s de La óptic.:i üc La 
fuerza soc í aI (o ccnjuu t o de fuerzas) que dcr.eu t an el poder, que se 
expr "Llª f o rrna Irue nt.e en c.l gobili!r:10º 

(1) El sentido y características de un proceso de cambio en el estilo de 
pl1.1nificac.lón y administración de una institución pública del sector 
salud es generado y condicionado e 1tre otroR por los siguientes 
factores principales: 

Sin embargo, es probable que en &lguna coyuntura p~rtic lar el inicio 
de un proceso de planfficaci6n estrat€gica induzca y iacilite un cambio, en el 
mismo sentido, en el estilo de administraci6n vigente en una inotitu i6n 
pública dada, s í enpr e y cuando el gobierno genere d. e s t Imu Lo suficiente en 
consonancia con el ambiente externo de la instJ.tuci6n pública.(1) 
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·~La f'ortau.Lac í ón de planes de Larg o , mediano .Y corto plazo se 
cons í de ra como el e s Labo n entre la opc í ón negociada y¡ su 
in.r.:;trum,~ntt.1c.:i6n ,~n la práctica. El p La n sólo ad\1u:le-re significa<iio y 
ee prueba en Le p r ác t í ca , Cons t í t uye un r a reo d e ireferen~ía par2:1 
,:Jrient.ar las acciones y el uso de los recursos. St:!.i s spec.t e s 
nonuatlvoíJ cons t í ruyen as í una guía que asegura 1~ dire:~cional.!Ldatl :r 
cnl,~renc:ía de e aan acciones, pero que no c1¿.a.rta. la aeces ar .. ¡¡.;,; 

J 6 ~ 1. cire.ativid.ed <"! ) improvisad n que requiere la c.onfro.ntac- . .i.<.:1a ;,:Q>J!l¡ ;,¡¡ 

,rifoUcai i la i:0yunturn, 

' J 

l 1 

\\ 

+Cons í de r-a la neg ocí.ac í.ó n tanto hada el í nt e rí.o r de la fuerza socia1 
que p.l.an í f íca cono hacia el .ex t e r í.or de ésta. I...a negociación se 
constituye en una categoría clave para conferir viabilidad a ld~ 
propuestas. Su forma instrumental se expr e se en la e Labor.ac í cn d e 
opciones estratigicae. 

-Analiza y construye la viabilidad de las propueGtas. 

-Selecciona proyectos din&ruicos idóneos para llegar ul cambio deseado 
y los combina en secuencias alternativas (trayectorias) que .maxi'llic.én 
su efecto. Esta selecci6n de proyectos y de las trayectorias 
a Lt e rnat í vau P se efectúa conc í.Lí ando los cr ít er íc s "pol.íti.c;;;,"',, 
"t.:écnico"t "económico" y "administrativo". 

+An t f c í.pa ~ explora y crea situad one s futuras io.t.ermc<lias y finales 
(situación-objetivo) probables y deseables para la fuerza s oc La I q1.1e 
planifica. 

ser) ·y . ~lementos debe (el -Utll:J.za e Letae nt o s "no rma t í vo s " 
"es t rat ég í cos " (el puede ser). 

-Considera el problema de.l poder y adraí te la exf suene.í a de .d Lf er ent es 
fuerzas sociales que planifican sobre el mismo sujeto-objeto, con 
d.:1.ferentes perspectivas y part:ld.pación en el Pode r , 

complejidad, fragmcntaci6n3 • -Reconoce y trata las categorías: 
ínc.ertidumbre9 conflicto y dependenc:1.a. 

A partil: de la compa rac í.Sn de los tres enfoques pr saerrt ado s podrían 
destacarse los s í gu í.en t e s elementos que distinguen al enfoque est rat ég í.cc de 
p11:1nificacióno 

Es ~ecesario reconocer que en l~ realidad estas diferencias no se dan 
a n nítidamente como se · presentan en el resumen. Sin embargo, esta 

caracterizaci6n algo extrema resulta 6til para identificar las diierencias 
austantivas entre los tr~n enfoquen analizados. 
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• 1 ::. , • • ! ". ~ • 1 •• l 1 • -, 

Tomado · de "Plnnific'ación en situaciones · de pode r compartido". C. 
Ha tus, R. ,SemJ.nario: ._'. "Es t r a t e g í.a s ,y· .. Par ad Lgma s del Desarrollo", 
Centro· de Desarrollo Económico .. y Social. (CENDES-UCV), Caracas, 
Venezuela, .1981. Cabe destacar, que .. e~ su je to · que trata el au t o r es 
la· sociedad corno un tolo y no sectores .í.ns t í t uc í ona Lí z ado s del 
desarrollo de ésta. Por lo tanto, s~s proposiciones deberán ser 
confrontadas, interpretadas y acotadas en el contexto más específico 
de la planific~ci6n del sector salud. 

I 

{ 

(l) 

"d t. : J i l ~ J \ \•l.:• • , • • ! 1 t f . . , j ; '' 1 'r -, fl, ·,.·,_ ;, '. 
', .' . ~·; . ·¡. ~· • 1 .. , ._ '. (' n 

que demanda que . r ea Ime n t e . reco ja . la -Constituirse . en .un _proceso 
em~rg~.desde la base social. 

. -: ,.. .., <r: .. ': ,-:ri. ,· 1·.r~_; ~ ~ ·.!.<\:·:1.~ •• .:, ., ·: 'l·• :·,::~J.:· .. -:.··:; 
~In~egi·:ar· la dí.mans í ón •.. política·. _y ... económí ca: del,. procesó. social, 
d í t í.ngu í endo las áreas de consenso y de conf Lí.c t ov . ., .. cw, - -, ; 

::h \,·;.: 1·,·:.J t':; ,:(:.~·j ··:~·:~ : .. :·r;í•.1 _,..,,, 

varios de . Pf.a~iqca_ción es t ra t ég í.ca tiene, que , 'cumplir El p r oc e so 
• ';:'· - •' .1 

r e qu í s Lt o s ; 

El proceso_ de tlanificación estratég;ica('l). ,:· ·;: ::(,;: . .-· ¡;¡:, ~ r···:! '. 3.1. 2 

11 : '"·· ;_ .: ¡ 

', .. ~ '~· •• · ¡"( ~. ~ •• ,•• ' ! ,_ • . . 1 • ). • • : • ) • • ' 

-ni r~~onocimi~~to .. de .La , coyuntura, -su evaluación· en c arito a su 
iropacio'iosÍtivo ~ ~egat~vo en la direccionalid~d y viabilidad de las 
propuestas de mediano y largo plazo y sus estrategias, conjuntamente 
con la anticipaci6n, explora~i6n y. c~eaci6n. de escenarios futuros, J 
el reconoc.imiento de . la existencia de diversas fuerzas sociales que 

rÓr ·''.pl_ani.fican en .conf Lí c t o , cons t í tuyenv Las características centrales 
. ·: .· ,: . ~e, J.. enf o que 1 es. t r a t,égi°C:r>>., ::: ! .' : , i· .. :, :, ,:, i'., .:1., !·: '!:) :1.~ , :• ¡¡.',' .'. J F 1: ·i t,..! .! .'; 
• ... ... ~ 1 •• ... • ' 

i •. ..-··.:c. ··; -, .. ,r . -, . 1.J; ·,·. :i 

que implican las sucesivas coyunturas. · 

."';.·,(1:: .. :,·\ ... ;).);:;::.,,!,_· )¡f' :: [¡., ;..~<; .... , ... 

.: : ·'.:'._Supone· que .uua c oyunt ura . concreta ~s. la que: le . "abre" viabilidad a 
la instrumentaci6n de una estrategia dadJ, cuyo desarrollo transcurre 
de coyur,tura en coyuut ur a , y .po r 10· tanto un ·problema e nt re t ég í.c c 
central' es. la confrontación de la direccionali<lad con la viabilidad 

+Ex í.g e amplia participaci6n de todos los actores. que intervienen en 
. el pr oc.e so , -, , ,.. ,:in::·.:, , -~!.i'·:-:,q :: .. -.., ,::, ~¡5,·,'¡t:t ; ·.;.'::}.,)·,.:, ,;·· 

• ) -: ~ J ' • . •.. , • . • ' • . . 

+La eva,luación .. estratégica ex-ante y. ·,ex-post;·· :1a mouí t or í a 
' . estratégica, . el . control·. de ,:las . rutinas y· .· .1a··1 tsupei:-visión, · Ls' 
,,. Lnve s t í.g ac.í ón evaluativa y la formulaci6n de teorías o h í pé r es í s ," son· 

condiciones necesarias, tanto para la planificación como para la 
admí.nf s t rac í.ón, .... ,.. ·:;:, :.·')i;)l!j'.) _.,,.¡ ;:::·,.:,: \' ·,,'.•:.,\.• 

r 1·, 1• : . \ ... ,-• ... 1 , •.• ,, 

", · ~ .. ,'¡_;{ .1(.{:.1t, ·.· •) ¡·,\.:. r·~.1~·· .. ; . :/;.·'.- .. ¡_;i),L.1·:L·.,:· . ._ ' 

-La concepción . dialéct_ica de . la, rc Iacf.ón.. del plan· con lo pr ác t í ca 
exige el_ evaluarp desar.rollar,,y poner en acción un estilo de· 
administración consistente y coherente con-el :estilci·de planificaci6¿ 
estratégica. ,,-,\i ... i,· ·:.•, ·• '·": ·'. - .. r • ;,i 
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La instancia "demcc rfi t Í a" es lo que legitimf:.;a el plan cono ~.mn 
r enpues t a a una demanda soc í a l concreta (en la c rgcn ízac í Sn Lns t Iuc í ona I es La 
que "envue Lve " a. los d í s t Lnt o s niveles ;1.ncluyendo el nivel Loca Lj , y pe'l..,nite 
el r ea l í smo y la re:a1:I.zaci6n del plan. La inst.:2ncia jerfü::-quica es la que 
permite que un plan se ejecuto en una d í r ecc Lén de t e rmi.nadn , Sin .\a prL~2:re, 
el p l an es U'IHl Impos í.c í.ón ; s í n la i.:.egun<la.,, no puede e:xistir plan ui Las 
accf ones conducir a una d e t e rmí,n rf1; ~d.tunciGn deseada. El problc.rnu :r.0sicl2 ren 
determinar con c l e r í dad y cpe rac í.one l í.dad ~1 pape I de. cada Lns t anc La n -e I 
pr oce so cfo p Lan l r Lc ac í ón , r:ste.~ Lns auc Las uo Dl".! a r c í.cu l en en una secvc:ncic1 
rígida, en el 1rnnt1<lo que una ce; rr:\.•nlJXO quú ü, o t re • 8c t.ra ,-,. .le. f1.·~i..:íos 
vadf.ldo~- con n ível e s dt: e.grr:g~c Cr:, deErngi· -gcJd.ón y cl<." fi.~p,eci:f.:l_r_i<laid 
diferentes) que e s t ab l.c cen una var í cdad de c í rcuí ros do coúl1.rnlc..act/.n i(l1'l 
p-1.n.nificación eat ra t ág í cu se c onsus t anc í a con l.ú acm:i.nistrnclón ~str1.:itf¿;;;_,:,a). 
Es t o a flujos (detnanda a , de c í s íonec , norteas > inf • :1.:l ·ión) C:8wl.'l «'.:1:.1 de 
espe~J.fici.dad a rne d í d a que 11sc.:.1.1:.nde11 e de ac í c nd en en l pr oc e s o vertr.i:c.¡¡TI. «Ie 
!:n..st:tuJ1<:!lltneió-:t cnt r e los dí tint:oo r.d ve Ies o cm e I r.o::-i oa.t&l ~!11::i·e ].¿,,s 
3:l.t:.1.1 .• .H:f.ones <le. coyuntura y las sí t uacíonos pcnr,p~ t i vs s , fü;tt>i::. ..::.':l·m,b(,crs ,1,e 
es:pec..t.ffr.1oad su p roduccn a t1.n;-;r, de ":dltr.:.,?-." y "ar:iplHic:ido-.:.~s ~,u·~ .t::'t'..:11:!:an 
tn't 1..'.I· ectnunf cac f én entre· 1orJ ni vc l.e u , in~tancbs y tC\,;f'ót"~1itac!<.'s J,.:J. ,;,,rr-oceso 
(n .. tw-el-?.s de anlilit:iG y de ~1gragad611). Lo11 filtros s1 mpH:d ... :1 y :icr..,:r\,_11.t.:l":.,a.i!J 
1o~ flu.j,:,s de ínfor ia c í Sn a f í n d e producir UL.'.l ü·ckr;')t-s.c.l.6:i r.lc s.os 
1req:~»erfmiento8 fn;:~%.'conectudos. Los .mpliUcadort.s dc sa 'rl.!~ n , cite.:.Jt.lll.,.c.:n 11 
~núfait.fzan La s seíielcs de Lnf ormac Ién li los r e qu r Iraí eut o s d~ 'óS ,tr,~"i,~J,a·s 

Esto ex í ge un sistema ar t ícu l ado <le organ:J..i:ad.Gn social ue caualiite 
los fJ.ujos de instancJ.a dcmoc r á t í ca que va ,fosde la base social (o el ni-v€1 
local institucional) hacia la direcci6n del Estado (o de 18 i~stituc16n) y los 
flujo$ de.instancia ejecutiva jerárqu1~r, cuyo recorrido es el inverso. -... 

El centro de la p Lan.l f Lc act ón eut r a t ég í ce tiene que ser: un s íst.euia 
articulado da discusioneG entre los di&tintos niveles social-s (o 
.. instituc Lcne c") que produz ca como r esu.l.t ado un flujo pe r í.ód.tco de .dec.í s íones 
que preceda y presida la acc16n. 

-Disponer de un plan de corto y raeñinno alcance que preceda y preriida. 
la acci6n de intervenci6n y producci6n social. . . . 

-Ligar permaneut ereeute la -pltmificación de las situat.:iones de 
coyuntura con las de mediano y largo plazo .. 

-Llevar lR planificaci6n hacia las instancias de gesti6n y operaci6n 
ya que ~stas son las bases de la prictica concreta de la 
planHicación. 

las 
los 

libere 
en todos 

un proceso descentralizado que 
idenÜf icar problemas y soluciones 

+Cons t ítu.í rse en 
. capacidades para 
niveles. 
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1, 

Las s í t ua c í one s p0,rspectivas están con~.:.euradns po r lo. "s í t uac t Srr- 
o b j e t í vo " y por las estrategias para a:t1:anzarlas1 y c ons t í t uye n la 
"Di r e c c í o: aJ .1.,ücl" del proceso, ( 

'\ 
1 

I 1. 

\ 
·\ 
{ 
l 

O) Para fines de e s t an notas se convLcne entender por "c oyunt ura " todas 
las cí rcuns t anc í.as no previstas e .. La p l ane ac í ón 'J pr og r amac Lón del 
med í.ano y corto p Ls z o que apar e c en durante la f a se de ejecución y que 
pueden provenir, tanto del "ambiente externo" como del resultado· de 
la ejecución d e I plan m.i smo , El análisis de la "coyuntura" tiene dos 
dimensiones o finalidades distintas: Une el poder adaptar u orientar 
lo "previsto" en ba se a las nuevas c í rcuns t anc í a s "no _previstas"; la 
otra es para poder de c íd í r J.a me jo r "t ác t í c a " p a r a "a p r o ve c ha r la 
coyuntura" con el pr opó s Lt o de 1-niciar, o f o r t n Le c e i .un proceso <le 
c amuí o deseado, en o t ra s pa l abra s z Ln í c í ar (o f o r t a I c e r ) o L "DEBE 
SER" por donde "SE PUEDE", e a el "'Omc~to en que "SE PUEDE", 

Es necesario de s a r ro l La r formas de conciliar la norma t í va de I plan 
con la creatividad y la iniciativa de la base social en los distintos niveles 
de la c r g an í.zuc í óu socia L El problema está estrechamente ligado a. la 

x í s t e nc í a de un ade c ur.do cqu í Lí b r í o entre la f.ns t anc í a "democrática" y la 
Lns t anc ía "jerárqu'l.c:a", pero t ambté n está fuert mente condicionado por las 
formas de g e s t í ón produc · Lva más o menos cent rul í aada , 

A su su vez~ la planificaci6n de la coyuntura necesita de la 
di recd.onalidad que norma el plan ce mediano plazo. Esto obliga a o rgu í z ar y 
<l•oarrollar la participaci6n acci6n y ordenarla de todos los actores e 
j ns t r i.me n t c s en el procesos estrécham-c t e ar t:icÜLlJos por med Lo de mecanismos 
d • discusión y euá l í s í.s s í s t emá t í c os que 1E1,for1:,c·1 , . prccednn _ _t__.E._esi_danL }-as 
-~.'..!::.f sfo2~s de _.S-5:'.E:.t.!:__p L1z0 ~-~~~e Ión_ de los ~~: ti vos ele m~~dtano y .l::i.~~JL~lazo. 

La conciliación de la planif.icaci 6n de situaciones de coyuntura con 
o ,bnificac.ión de situaciones pe r s pe c t Lva s , (1) es una cuestión vital Y 

p r í ac ra del proceso de planificaci6 • Un p lan de mediano plazo sólo puede 
antenerse vigente, si sigue la coyuntura y se renueva en f~nci6n de ella. 

interconectados. Algo parecido ocurre en los flujos <le Lnt e rconexí Sn entre 
lns situacjones .de coyuntura y las situaciones perspectivas: los hechos 
imprevistos que deben ser abordados en la coyuntura t Laneu que ser filtrados 
hncia la plunificaci6n de situaciones perspectivas, dejando pasar como 
informac16n s6lo aquellos que ameritan una reconsideraci6n del plan a mediano 
plazo. 
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(l) 5t qr,t!~r.ó~ p,.,,,. "r.!vd l o c n l " e us l qu í c r uti'ld1d Q'J(t :,roduco d1racto e n t e e e rvt e t e a , tusl1¡v1rrD 
tes e u arado e e c,11,:,?l~jldad y ª" r.orocttr."~tico do "fon;,.¡)' o "Zflfor"f'..4l". Ad ot antl.1r..d, 
co110 nlv~) loc11l t1o1nLo o un t,oepltol doconco1¡nl.,·cr~1lor1o c0<.c,.:. ó \IDA ¡:,,,rr.ara· ai;aphicQ.. 

(2) St or,U~ndt por •¡utir..o~· la~ CHH~G, r,roc / 1i.1onroo y Qttan !l'lBL1tu1du p.1t$ h ;¡rodyccl6r. 
d·e un ~nr•lclo dwtlo. J ¡ 

) ., 

f. ~ 1) u 
1( .s c... !Y.- 

::-.> ..... ... 
.t -~ "'l,o 

" t, 

' <J ll, ~ ... > t: ~- 111 r: (o, 
'Q a. - t 1 
(,) ,;: «r ''-' lil .... x u 

t: § ... 
11 

éJ 
~ 

---··----~-. 
-·----~-------~---------· 
w 
u e 

~ 
1 
I z : :;, J ---- 

e: 
\~ 

· .. o ... ... 

., J::v.slu,Hi~o ~rontci. 
-; l5u rutina~ (2). 
~ ~ D+fio1citn (t \>'1Í!l1ca¡; r flfil. 1,t-r.c.t-01". 

·~ • Ne-goc[oc16n o~ 0-pdooao. 
~ l't:>rt'u!ilcHio d<1 plt1,·~~ ch L,r¡¡o ') t.t.dt!;no p)uo. l:)-.,f1o.icHi,i <ll~ 

- : ol,,ot1vo , i,Y!ortdedeü, r.1t,1~aa ¡,,rocodin!entc,11, í/ul.lcicn,11r. f1¡¡ 
~ rroJ1,cii6n (~uc-1:.ol1>:i!u) o~1LJtLl:16o de r,nc1J•'.ll1:<V, 

.'.: • C:,r,d.lior.H,r. l.l· lo~ plú:ies C,· cHcu, ,;1:.lioDo 'i corte, ploto cen 
~ ln CO;l'\~lltUt J i.:..._ ~_, __ ! ------' ---- 

-----·{ ~11..leo &111 trifora11cióo~ Cont~·ol • lit• olUJJd~i;a ~ J 
---- r,~c~b~6n - c~:,~-~eac:i611 -- 

't . .--~~~~----~~~~~~---Y-~~~~~~,~~~--. 
re - P11nid¡, cH,c '.:?') '<11 ÍON•ul5cJ.5n ¡fo ).\)~ ~lanou .a. 11;21'1,rno i;ltt~o. 
¡.3 • Vo1~ul~d(\n ú~l plt>o 't c e re o pltt~o, pro~rc...111d61J1 aj cl.ld6\l '1 
- cootn,). U'ri><lucc16w da r.~rvi\:!011), 
~ • r..onhoot .. ci6o oc lti co:~::itvrá. 

t1'•Jai>&1 .lo ~~HSou, i'ocr!h:!Hdrd '1 whl.illicl~-d ,Jo pro3r:ll..!b-ai, 
ee t e o , l'lt~J.vidc.di:o, D<>r¡¡,..;.o, ¡¡r¡;,c:;;i:l~1;1kcto.11 -¡ tl.ludou:iil de 

~ producctóo. 
e • 1i1ro¡,oo1c1oMe 6<1 '!sf.nt11g!1i.1'.'I: 4o ot1i~uo II i,,r,:,~:!~e.1 <a.u: c&ih:.:l; 
l t'ol"Uol.lci6n ,. ¡¡11ie:r-.cd60 (lo ll"L<e1.1uoe· aÓCllnl.'3trat:ivo.s; do 
" con,m:lc:11cilio y !)<!)rtic!¡,i11c!t.li. lll>:h~~ 
~ • Fuen,R 9rjncip¡l du: · 

Xcnot'11w1oo11I! t~cuit::e., y o,hü1!8t ·~u·,i::r; 
- C,o11od 1rrn~o du ,;:1r,r ttirfoticc.a i:!odoeeon5 í cne- 

de:Npr,t1c1101 aet1tudc! ~1· L!Dvir.:ie1o-n11a de.J Jr:; co-.lun1c.hd, eus 
¡,>tol>foi!AD e:~ u!~ 'l loo .\i1:tor, ., do rh~go, 

(1) En este entendimiento la discusi6n que se mantiene en el sector salud 
acerca de la plan:l.ficación de "an:iba-&baJo" vs "aba j o+ar r í ba " carece. 
de sentido. De lo que se trata eG de n flujo ordenado y sistem5tico 
de comun1caci6n-paticipaci6n do doble vía, en donde el nivel local 
juega un papel crucial per.o bien definido o acot ado , que puede 
esquematizarse de 1a siguiente manera: 

Cada nivel del s í s t ema de pr oducc í órr y del sistema de organización 
político-social tiene un 5rnbito, &rea p espacio de posibilidades _aut6nornas de 
acción y unas fronteras de restricciones. Estas fronteras de restricciones 
son, por una parte, reglds sceptadas y e6tables de organiz<lcl6n y división del 
trabajo por c cc t o re s , por .ámbito de e spe c í a Lf z e c í ón y de competencia y por 
otra parte, son normas y criterios direcciona es y procesales de validez 
temporal. Ambas pueden ser aI t e re d a s , (1) 

1 

' 
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~ 0 E~c¡uc1~1~ de p~1n i- 
c1pac1on soc:i..Jl. 

.\! ..,. Coris i de r ac i ó n GE: 
~"1 b' . OS O JCtl.VOS 

sociales .. 

Los estilos na- 
cionales de pla- 
nificación econó 
mica-social. 

- Concíliodún l!('. los e l erncn t ou norrco t i vou con 
loa eotroté0ico!}. Lo "d í re cc í ona l í dad" con · 
.lt1 ccyunc uru . 

- .,:.,:p]ic1JciÓn hi,1tork.; í' prnapcctiv.;,; ont Ic í- 
pocí&n, ~xplorDci5n y c~eoci6n de eucenorion 
y oitu~cionea probobleo. 
De s e r ro Lt o ¡16r ap ruxí.ms c í.once y en prueba y 
error controlado y e~plicado. Porticipoción 
c ap ac i t e ru e , 
Evoluaci6n y monitorio eotrotégica, control 
de Tutinos, invcHtiBación cvoluativa y for- 
umlación de teot"ÍM o h í pó t e a í s C?X"]ll:icativar. 

- Elobor,¡¡ción de op c í one a , an1:liaio y conetn.i,s. 
ción de vinbilidúd y negociocién entre loa 
divc¡rr,a¡, fu(!riau e,;cialei; .lltinentc¡;, 

- Fon1uloción de planeo como ieai:co de ·cafcrc11- 
cin (direccionalidod) paro la adrniniotraci6n 
de acciones y recurG06 en la pr&ctica. La 
práctico como pruebo y ojustc de lo6 planes. 

.,.. Lnt e g r o c i ón de lo no rmc y de ,le creatividad 
e i.Jn¡Hovis:iclón en la práctica y la coy\Jn:~- 
l:'ll, El n íve l loc.tl c01~ fuente de innovoc1on 
y conocimiento. 

- Concilinción de lMG raciónalidadeo polltica, 
técnico y a dmi n í c t r a t 'va. 

- Ucfinici6n y desarrollo del estilo de nJEi- 
n íc t i ac í Sn y p o r t i c í pcc i.Sn que le ce :inhere!}_ 
te, 

Conf icto Dependencia Incertidumbre 
~ C) -~---,.~--~~~~--~ ·---1--~--~~--.--~~~~-~--~-1 
~ ""' ,,, ·' .. '"$' "{! 

Las características del proceso social 
Complejidad Fragmentaci5n 

o 4 .A ~ --------+------t--7 ·---~- ·t ·--4,---4----~~---.-1-- 
'~ , Justificación, Rac í oria- Tipo de Capacidad l 

fin social y lidad del finan- de respues 
p ro duc t o . pro~eso. ciarnie~ t~ al cam- 

dec1sor10. to. b10. 

- Historia y cultura ad u i n i s t r a t í va - r&-- 
Las característic<1s de l~s instituciones públ~ 

----····-- ~-- 
[

--¡c-T.-.b-í~e-n=e~e~e-x~-c-e~r~n~o~~1as-rñsTI u~iones ------~V' . públicas del sector salud ~---·---_... 
lr 

Los esc.:gn~tl.os na<;10n9le::i ;;;\actu3.rc~·ro5aol~ 
--·-------- (dercog r á I í co s , e p i de.mi o l.óg í.c o s , sociales, e co no> 1-1,,-------·--' 

mico" v_._2.ol1Licos) • 

Coopcrac~ón o--¡~ 
entre paiscs. 

Eficiencia 
!;CCÍ.:J.l 

@ -{;, 

s a Lud . 1 
-Acce.sil.>iliJaJ 

I:quid.id J 
-Ac c e s í.b i Lí dad., ~ .... 
-Financiamiento 
-f;,ictorcs ele r1esbo 

Impacto 
-Perfil de 

Los requisitos 
de la meta 
SPT/2000 y de los 
objetivos regio- 
nales. 

3, 1. 3 LOS ELEMENTOS BASICOS DEL ENFOQUE ESTHATEGICO DE PLANiflCACl.ON, QUE 
SE POSTULA ADECUADO A LOS REQUISITOS Y CONDICIONES DEL PROCESO SPT/2000 
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la el control de las rutinas; 
de teurías o hip6tesis. 

La e va Luac í ón y, mo o í t o r La . as t r a t ég íc a s : 
investigación cv:'11.uatíva y J.1 formulación i . 

) 

" ¡ \ 
J 

e) 

b) Sf g n í.f í.cc do y fc,,rrnulación d e planes, 

Mo~taje de la ~ici6n (co~ponentes) 
I 

a.3.3 
Negociaclóa intrainstitucicna], a.3.2 
Análisis de coherencia, factibilidad y viabilidad, a.3.1 

a,3 Selecci6n de la opci6n institucional~ 

Armado de trayectorias, a.2.2 
Selección y evaluaci6n de proyectos dinaruizadores, a.2.1 

a. 2 Cons t ruc c í ón de la opción (e t apa interna de la fuerza soc:1.al o 
instit~ci6n que planifica), 

' 

a.l Determinación de la "dfrecdón" (situación-objetivo), 

· a) Selección de opciones estratégicas; c ons t ruc c í ón de su viabilidad) y su 
negociacion: 

En un intento de hacer explicito de rrunera sistem~tica este proceso, 
re s u l ta c onve n í en te v ísua Li za rlo e o.no una s uce s í ón ordenada <1(~ pasos. Sin 
embargo) es fundamental tener en cuenta .0.ue en la p::-ár~tíca este pr oc e c o se da 
en una suc e s í ón de Lt e rac í one s y a pr orc í.macLouca sucesivas. As'.L, po: ejemplo, 
la negociación y J.3. evaluación de La viabilidad se van dando d es de el inicio 
hasta el f LnaI del p r oc e s o en planos, e s pe c Lf f c Ldad y momentos d í.f er en t e s . 
He c h a esta ac La r ac í Sn y los· so Lo s f í r.e s del discurso se propone la siguiente 
sistematización: 

Estas notas i,e centran en los aspectos considerados míis relevantes de 
tres componentes dei enfoque estrat~gico: la opción estrat6gica como 
argumento-instrumento para la Degociaci6n de las propuestas de la fuerza 
soc í a L que p Lan í f Lca .Y ecuo ma rc o de r ef e r enc La para la f o rmul ac í ón de planes; 
el signiti ado de la evaluaci6n y monitoria cstrat~gicas, su articulaci6n con 
el control. d J.as rutinas y la Lnve s t Lg a c í ón evaluativas, formulación de 
hipótesis y el co.rc e p r o y funciór, cíe .los planes de largo, mediano y cor tu, 
plazo. La s e Lc c c í.ón de estos elementos o componentes obedeció al 
convencimiento de que eu an5lis1s no s6lo clarifica su pap~l en el proceso de 
pLa n Lf Lca c í óu e s t r a t é g Lca , . sino que destaca las d í f e r encí.as sus t ant í.vas de 
concepto y tüétodo con componentes apar e nt eme nt e similares utilizados por el 
enfoque "normativo". 

Consid s rac iones s o br e a Lguuo s component:es principales del enfoque 
es t :ca tl[.1 co de_ h-.EI...anE i7'aciC>r. 

3.1.4 
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a. 2 Co ns t ruc c í 0n de !.~--g~ión. - Una opción puede ser entendida 
co~o: · un conjunto de preposiciones que se presupone como 
necesarias, ;1ficaces, e f í.c í.eut e s y, en · una primera 
aproximad.6n,. v íab.l ee que permitirían aproximarse a una 
situación-ob:~tivo determinads, · a partir de una situaci6n 
f.n í c í a L y en ';r,1,q coyuntura dada. Se admite que el proceso de 
cambio origj~ado en ln 1mplcmentaci6n de la opci6n dcv&udr~ en 
un medio ,V inc~rtid ~bre ·y conflicto que su~ados a los 

1 • ( ) ,. suce s í.vo a i e s c cnar i o s f ur ur o s coyuut ur a s i genera-can 
situaciones lint~rn:eJias. Es t as · ú Lt í.ma s deberán se r evaluadas 
en relncJór/ a la d ír ec c í oua l í da d del c amb í o para verificar el 
rumbo de]· ¡¡' o c e s o , 

:, 

Es por esto que el enfoque de p Lan í.f í cac Lón e s r r at ég í c a , al 
reconocer la incertidumbre. y variabilidad propias tanto del 
proceso de cambio cuanto de· la coyuntura, conduc~ a la 
necesidad d e evaluaciones es t rat ág í cas oportunas destinadas a 
controlar la direccionalidad ~el rumbo seguido. 

La dirección así resultante defir e m.i s claramente lo que no es 
permitido que lo qua debe ser c je c u t ado para a l can z at la 
s t t uacLón d e s e.ad . .:.1. Por otra parte, La imace.n-objetívo· 8c.tíia 
como un espejismo, modificándose y alejindcse en el tiempo cada 
ve.z que el proceso tiende a la ap roxí mac í.ón o cada vez que la 
coyuntura cambia las condiciones y esto ocurre continua y 
const2-mente. 

De mane r a alguna debe considerarse esta tmagen-objetivo como 
uno caracterización ún í ca y bien definida, por el cont r ar í.o , la 
s Lt uac í ór--ob je r í vo será casi siempre una formulación de d e r e o s , 
esperanzas y a nhc lo s más o menos remotos, hechos exp Li cí t o s con 
d í ve r s o s gr ado s de especificidad. r·:s esta ca rac t r í s t í c a de 
im¡n·ecJ~;:lón. y d í f us Lb í.Lí dad que pi:.rruiti; su negociac:i6.n an t re 
fuerzas socia es en conflicto. 

a.l De te rm í na c í ón de la Dí r ecc í ón ;» La dirección de. una opción 
est~atégica está cfada-- po r la aí t uac í órr-ob je t í vo 

'(imagen-objetivo) sustentada por t111c1 dada fuerza social, 
(concepto 6ste que incluye el sector salud como un todo Y 
cualquiera de les instituciones que lo integran) que es 
hegem6nica en un momento dado en una cierta sociedad o un 
secrncnto de 13 mfr-ma. Es esa tituación-objetivo lo que 
definlrli .1 sentido y dirección de los camb í os posibles así 
como los límites de tolerancia de los e mbios a ser realizados0 
es decir la va:dabiJ.idad t o l e rnda en los resultados es pe rado s .• 
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S¿ entiende por negociaci6n un procc~o d0 d1scusi6n que busca logrfr 
Ul1 COIDJ)l"O;:JÜ~O CDhErer.t€ entre va r í.a s f uc r z.n n l.>OC:1.n:'..eS en el s ent íd o 
d e e o n f e r í t: v .i a b :L l H 3 d y r e a I i s M o a .l ¿¡ s pro pu e s t a s (: e en m b i 0 • La 
preocupAc~6n central en un proceso de negociaci6n debe &ar Ja 
po ade rac Lóri cou s t a n t e ce la me d Ld a e n que los c ompr om.í s os y ajustes 
d e r í vn do s de los mismos, afectan la d í r e cc í.ona l í.dad del proceso en 
r e Lac í.ó n a la Imagen objetivo de f Ln í d a .. 

El con jcnto de opciones es s otne t Ldo al prcce s o de negpc í ac í ón 
f nt e r na Cl ) en bus ea de "La occ í ón " a ser asueu da po .. · la fuerza 
social en consideración. 

Es claro que 12 opci6n estratigica no surge como un todo 
ac abado , En una pr Lme r a Lns t anc í a+-Lut e rua a la fuerza 
eo~iál--la opci6n no ser& Gnica~ ce tendrgn una serie de 
opciones exp r e s ade s como conjuntos de pr o po s í c Lone s gene re k e s 
que en p r írne ra a p r ox ímac í Sn curup Len con el requisito d e 
<lireccionalida<l. Cada una de estas opciones considerar§, 
bás Lc amen t e , aquellos el.eme nt o s d í narníe a do re s considerados 
esenciales para el caub í o , el conjunto (vector ele J.a opción) ele 
elementos que cozip r e ndcr án cada opción surgirá de considerar: 
distintas alternativas de. escenarios futuros, diversas 
evaluaciones de la con Lí g ur a c í óu del sistema de poder, 
h.ípó t e s í s sobr e el proceso de ueg o c í.ac í ón , etc. /l.sí D. un 
conjunto par t í cu Lar y definido ,;,, r ec t rí cc í onoc c or re sponde r á 

un, y s6lo un vector de 0pti6n. 

agr egada pero 
e i.mplJ.cacicmes 

que facilite la 
y codificacion2s 
discusión. 

En consecuencia. debe pi:e::;r:nta-r, e:n forma 
cctnpr ens í b Ie , el sentido, g_l);;. Lf í cado , alcances 
del pr o c e sc de camb í o p-,:·o;~l1es to, de manera 
nego~iacifn y la intro<lucci5n de ajustes 
p r oduc t o de los a cue rdo s a que SP: Ll egue en su 

La opc í ón es eI f ns t rumcnt o de negoc Lac í óu, su función es , 
efectuar una primera apreciación de cohe renc í a y factibilidad 
de las proposiciones y prob~r su viabilidad para abrir realismo 
a la conf e cc í ón de p.l ane s factibles, va r.í ahl.cs y por lo ran t o 
realistas. 

La opci6n se constituye en un eslabó. de uni6n entre la primera 
aproximad.óu él le de I í n íc í ón de políticas y estrategias, para 
a· c a nz a r 1.6. :lrnagen-·objet:f.vo definida y su t aducción en planes 
de corlo, aie d í ano y La rg o plazo. .Así entendidos los planes se 
constituyen ~·su vez en el puente que Lí g a la formulación 
es t ra t ég í ca a la instrumentación y puesta en práctica, o sea, 
el plan será el marco de referencia de la administración 
e s t r a t ég Lc a , 
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(4) Ver: Definieión de T1:1yector.ias. 

(3) Ver páginas 73-79 

suficientes para 
los resultad os 

existencia de razones 
propuestas producirán 

Ef íc ac í a , ve rí f í c ac í ón de .la 
s upone r que las ar c í one s 
esperados. 

(2) 

(1) Coherencia de las proposidones entre si y con la · direccionaUdad 
impuesta por la imagen o b je t í.vo , 

El consiguiente diseITo de trayectorias altcrnati~as, para 
garantizar la viabilidad de la opc_6n, as¡ como la de la 
trayectoria central q0e oriente la direccl6n del proceso hacia 
el cambio, completa el tratamiento de los proyectos que 
componen la opción. ( 4) Obviamente el p Lan deberá tener 
incorporados codos los element~s contemplados en la opc16n~ 
pero la necesidad de un mayor g ado de detalle originad~~ en.el 
hecho de que el plan se constituye en su marco de referencia 
para la instrumentaci6n concreta de las 
acciones--administraci6n del proceso--obliga, por. razones de 
e6onomia de tiempo, recursos y costos, a centrar la ncgociaci6n 
en la opci6n. Por otra parte el nivel necesario de detalle del 
plan enmascara muchas veces .las proposiciones. haciendo más 
dificil el análisis en el niyel o plano de la negociaci6n. 

En el transcurso de la negociaci6n, ea vau ajustando los 
componentes de la o,c16n estra igica mediante análisis de 
vit1bj_lidad po Lf t í ca , cultural e institucional, así como 
análisis de factibilidad técnica. económica y admi.nistrativa. 
Simultáneamente, los proyectos dinámicos, que forman parte de 
la opci ón , va1,1 ganando su e's pe c í.f í c Ldad por medio de "pruebas 
de evaluación .. ( 3) hasta quedar definido un .. inventado" de 
proyectos considerados direccionalmente y procesalmeute. 
viables y eficaces y económica, t é c i l c a y admí.trí.s t r a t í.vaacut e , 
factibles y eficientes. 

La negociación interna de la opción permite comprobar la 
cohe renc í.a Cl ) y eficacia(2) de las propos:l.ciones que contiene 
cada una de las opciones .en d í scus í.ón , En el transcurso del 
proceso de negociación interna esas opciones van siendo 
evaluadas, aceptadas, ajustadas o desechadas hasta seleccionar 
la 6pci61 estrat!gica que seri objeto de negociaci6n externa. 
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(1) Basado en H. Calderón: 1:·ceneraci6n y .Ejecución de P1:oyec.tos de 
Desarrollo en S;:il•JJ: P1'.'.nr:ipios y Té cn í c a s Aplicables en la 
Generación d e Pr oye c t o s u Desarrollo Social". 1983. C. Matus: 
"P'La n í x t ce c í ó» de Situacio1~:s" 1980. Squ í r e+Von d e r Tak "Ec o nozu.í c 
Ana l y s í s of Pr o jec t s , ", Wor:·,.i Bank 1975. 

int:.0gran. 

viabilidad 
de los 

que éstos 

contribuyen a la 
lnstitucional, 

Las opciones 

-Proyectos de apoyo que 
roliiica~ cultural o 
proyectos dinámicos y. de 

-Proyectos de apoyo que ~ontribuyen a la 
factibilidad econ6mica, tfcnica o adminiatrativa, 

En r e Lac í Sn a la opc115n estratégica serán c ons Lde r ado s 
corno proyectos d í namí z ad o re s (o d í.námí c o s ) aque)los 
proyectos que conducen · en La d í r e cc í.Sn de c smb í o 
deseada. Para su desarrollo en la ~rác~ica los proyectos 
d í.nan.í.z ado r es r e qu í e r cn de p r oyec t o s de apoyo. Éstos, a 
su ~2, pueden ser clasificados como: 

Esta noc í óri de pr oye c.t.o .l.mp Lí.ca e la existencia de un 
problema qu0 ~e q~iere tPsolver (en el caso presente 
r ea Lí z ar Lo s cambios ue c c s a r i o s para s s cg ur o r el 
curap Lf.mí.ent o de Las opcí o .e s prcpucs ra s ) , La ex:lr.;t".'.ncia 
de recursos en tip0, c2ntidaJ y 0structura necesarias 
para el proyecto, La posibilidad de r cas í.gnac í ón de, los 
r e cu r so s (de:~de su destino actual hacLa el proyecto), la 
pos í.b í Lí d ad de efectuar. una va Lo r ac í ón f nre r+r empor a l. de 
"costos" y "be;,~,.ficios" y la posibilidad de qu,::! los 
recursos puedan ser aJministrados por uu mando Gnico 
(unidad de acci6~). 

En términos genera.les un. p roye c t o puede ae'r consLdc r ad o 
como una unidad de acr í ví.dades de cua l qc í e r na t.ur a Le z a , 
que requiere para su realizaci6n rlel uso o consumo 
Lnmad í a t o , o a co r t o plazo, de .~ecursus ccns í de r ados 
escasos, · para obtener en un pLaz o mayor beneficios 
superiores ,3 los obten:J.clos con el empleo actual de .l.ns 
!'~cursos o 

a.2.1 ~elecc16n_..z.. Eva~uac:!.On de Px-oye::to~::_DlnaMiz3dores.-(l) 

En esencia, la opci6n estrat6gica est& constituida por un 
conjunto de proyectos dinamizadores del cambio?· por una 
estrategia elahorada pard 1& in~trumentaci6n de los proyectos, 
incluyendo la definici6n de t rayec t or ías y poz una serie de 
situaciones intermediarias esperadas como con se cue nc La de la 
ejecución de las acciones previstas. 
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proyectos es la misma que 
viabilidad "po Lf t í.c a"; 

"técnica-económica" que ce 
enfoque de planificaci6n 

Esta Lóg íca de eva l uac í Sn de 
preside los análisis de 
"institucion~l ~rganizativa" y 
inscriben e~ la 16gica del 
e st ra t ég I c a . ' 

un m í smo ------ dos y que 
eficiencia 

Análisis· <le La Forna más Econ6mica de Alcanzar -·-----------·-· ·-·------ 2.!?.JeU. vo_. - Cr í.t cr í c subordinado a los otros 
debe elaborarse desde la perspectiva de la 
social del uso de los recures escasos. 

· /1nálisis de la Eficiencia Político-Procesal.- Vale decir 
dc .... Ia capacid.::;ct- d e I pr.oyecto para construir o de s t ru í.r 
viabilidad a los otros proyectos con los que compone una 
trayectoria y que: f.n t e g ran la "opción estratégica", · En 
esencia se trdta de evaluar no s6lo su capacidad de 
contribuir al logro de la situaci6n-objetivo (anilisis 
t6cnico del& eficacia del proyecto) sino de una an&lisis 
político s obre la "creación-destrucción" ele poder que 

· implica la aplicación.de+ proy .cto. 

Anaiisis de ~a Ef í.c í e nc t a Direcr.ional de] Pr oye c t o i+ O 
sea evaluar que potE!nc.la, dí r cc t a o Lnd í re c tn t í cne la 
propuesta para alcanzar la situnción objetivo. 

Una evaluaci6u de este tipo requf re que el proyecto sea 
considerado no sólo eu si, hacia su interior~ sino 
también · en relaci6n al amb í eut e en el cual se deberá 
desarrollar y en relación e los otros proyectos que 
concurren al cambio dáse adc , En particular su eva luac Lón 
eat rat ég í ca requix-L: 

Resultaría redundante referirse a las condiciones, 
métodos y procedimientos a ae r seguidos · para la 
forruuíaci6n y eva Iuac í.ón de proyectos ya que la 
bibliografía ce extensa en este campo. Sin embargo, 
ri1erece un comentario especial la evaluación "EX-AJ'l'TE" de 
los proyectos que integran una opción estratégica. Desde 
esta 6ptica5 la evaluaci6n de proyectos basada 
exclusivamente en enfoques "mecanicistas" de 
coa t o+benef Le.í o , o cua.l quí.aru de sus sucedáneos , carece 
<le sentido. 
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O sea, se t·rata de confrontar viabilidad y 
f ac ti bil t dad del proyecto d e manera. de o beue r el 
subcoaju~to de proyectJs viables y factibles. 

F.l e s quema s ~ propone comparar co s t o s y beneficios 
según dos ejes ·pdr,d.pales de aná Lís ís : el 
µolítico y el t6cnico, ad~icistrativo y econ6mico. 

Condicl6n de la aplicaci6n del esquema: 
Existencia Je la posibilidad. de eval~ar 
quant í.t a t í vament e u o rd í na lme nt e los cos ... os Y 
be ne f Lc íos envueltos en un proyecto determl.ns.do. 

a) Esquema· -1:...ara_ el~Análisis de_ Pr~~ctos según 
Cr í. t e r í o s Pulí tí c o s , · Técnicos, Económicos__z 
Adr1.~. n í s t r a ti vos 

Con el propósito de Ll.us t.r a r posibles· p r oc ed í.mf e n t o s que 
pueden eer utilizados en el an&lisis de selecci6n y 
eva Iuac í ón estrat,Et:t"ca de . pr oye c t o s , s e presentan a 
con t í.nuac í ón algunos t.us t r urnen tos conceptuales. Aunque 
resulte reiterativo vale la pena volver a mencionar que 
los instrumentos que s Lgue n son • . ma t ent a t í.va de ha c e r 
exp.Lf c Lt o s modos de pensar que constituyen el día a día 
del político y el a dm.í n í s t r ado r , y no pretenden 
constituirse ni en paradigmas n í. normas 1 s í no sólo 
evidenciar de que modo la experiencia individual puede 
constituirse en un elemento de refl~xi5n colectiva, 

En función de la viabilidad analizada, los proyectos 
pueden se r clasificados en: proyectos de cons ens o , 
negociables, y conf Lí c t í vos, en relación a cada una de 
las instancias,· o plan~s de an5lisis considerados. 

+en r e Lac í ón al estilo nacf ona I de planificación y 
administraci6n y en su traducción en políticas 
instrumentales. 

+en el seno del sector sa l.ud , 

+e n el inter.i r de la fuerza socJ.al (institución) 
que está p Lanf.f í.c ando , 

Esta ev Luac í ón , que Lnip Lí ca una v.alorizaci6n con un eran 
componente subjetivo, deber& realizarse en distintos 
planos o instancias: 
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~ro~uc~ivv (5) a - b " -· WJ"%",P~ 
Factible d -------~--~Í?,,; /'L ¡./¡~ 
~~º >_;.ªc_iib_le --i.,L.!~.~d~ &r~-- 
C ~ Costo real, mon8tario o pol tico. 
B = Beneficio o efecto esperable con la inGtrurncntaci6n del proyecto. 

~·~~~~-~~- No VLa b Le (L,) 
C » B 

Vinble 
C u B 

CRITERIOS 
Productivo (.3) 

C < B 
Tecnico, 
Administrativo, 
Econ6mico (2) 

PROYECTO: X 

Una mane ra de v í su a Lí.za r el esquema es la siguiente: 

Proyecto Produ tivo, Técnica Administrativa Y 
Económicamente: Cuando el impacto esperado en el 
sentido del cambio deseado es mayor que los 
esfuerzos administrativos y loa recursos insumidos. 

Proyecto No Vi:1bJ.e: Cuando se presume que la 
instrumentación insume más poder político del que 
permitir5 ganar o cuando afecta negativamente la 
viabilidad de otros proyectos claves. El caso 
límite eitd dado por la p~rdida de apoyo politice~ 

Proyecto Productivo Pol.ít.lcarnente: Cuando se 
espera que ln inst~umentalizaci6n del proyecto 
acumule más poder po Lí t í c o que el que insume, o 
cuando aumenta la viabilidad de otrcs proyectos 
claves. 

A rartir de estos criterios Ge entiende como: 

Los criterios a ser empleados son: Politice, 
referido a la viabilidad polftica, cultural o 
Lns t í tuclonal, incluyendo. la voluntad de hacer, o 
no, de los miembros de. la~ diversas instancias 
organizacionalea; Ticnico, Administ~ativo y 
Económico, referido en la disponibilidad de 
tecnología, capacidad opera ti va. existencia de 
conocimientos, habilidades y· destrezas 
o rganf z ac Lona Les , ( con presc:l ndencia de las 
voluntades :1.ndividuales para instrumentar el 
proyecto) y disponibilidad de los recursos reales y 
monetarios necesarios. 
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Una manera de pensa~ los costos y beneficios 
po l Lt í cos y técnicos Lmp Líc ado s en un de t .rminadn 
proyecto e s el ana Lí aar "CI pr Lo r í." los insumos (de 
recursoG de todo tipo) necesarios para la 
LmpLan ac í ó n d e I proyecto y Los ti rnpo« r eq ue r í dos 
paru el inicio de la producci6n y GU estabilizaci6n 
o entrada en "régimen". En rel.s.dón a. e s t o se 
t e nd ráa r considerando los insumos, el co t 
técnico; considerando la pr oduc c Ló n · el impacto o 
br.ne f í c Lo t écnf.co , En cc n t ra par t í ds , en e l ca so 

r11 que el bene fí c í o técnil:o SC<'l reconocido por las 
fl.(:,r:rns ao c í a Le s 1.·elevantc¡; como de su Lnt e re s , {'!> 

. r·!· amenace e sos int:<·.1resesf I el c o s t o pol1tic0,--en 
da priracrn ap r ox í na.: ón··-se.fa dir.-r;ct.:t e n t e 
ri o po rc íonn I al costo · :f cn í c o e i,~ve1.·s rr.e-:-;te 
rl o po rc íona I al ben o f íc ío l~cnico. El beu.~Ecio 
I¡lítico, seria el complerei1to del co~to politic~. 

1 ) 
·¡ 

1 
¡ 
l 

b) 

5) Pr oye c t o s Tipo I: Pueden ser deuechad os en la 
coyuntura analizada, 

Proyectos Tipo G y H: Proyectos no factibles 
en la. coyuntu""a, 

4) Pr0yectos Tipos C y F: Proyectos para los 
cuales se de be const ru ír la v.í ab í Lí dad o. e~perar 
que sc. v:f.3bJ.licen en algún ot-o momento. 

3) Proyecto Tipo E: Viables y facti1.)les. 

Proyecto Tipo D.: Productivos poli t í.caaen te y 
factibles. 

2) Proyecto T1-po B: V:tablea y pzoduc t tvos 
tficnica administrativa y económicamente. 

l) Proyecto Ti1)0 A: Productivos po Lf t í c a , 
t€cnica, administrativa y econ6micamente. 

Obsérvese q e. esta c l as í fLc ac í dn permite construir 
un orden de p~ioridudeo de los proyectos en funci6n 
de su poder dinamizador, así se tendría. 
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' En. l¡1 fase de viabilización, el costo poHtico es 

alto y J•.?Co, o ningún beneficio de este tipo 
obtenido. iNo existe ni costo ni beneficio ticnico. 

J 

\. 
. ¡ \ 

I TIE~~O POLITICO o 
! ........... 

1 . ~ 
I 

l~~Lz\.\"TAClO~ INICIO 
OPERACIO~ 

1 
V nn-;c10:;~11t:,Í 
O TO EN REG10- 
I KES 

u 

J 
COSTOS \'IAB1111 

Z:\Cl0~;1 

1 

CUADRO a.2.1.2 
Gráficamente esto podría ser visto del siguiente ruodo: 
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--.----l----· ·---. - --r---- r'l"--1---¡ . -:- · ¡- -¡ T • · 

1 

1 1 
1 1 

1. 1 

~'------ 

Con el rn:QposHo de fnc:tH tar el proceso de 
ordenamiento de los proyectos que integran ·1:na 
opc í ón , según 111 diferenlf~ valoración que de J.os 
mismoB ~e tiene al aplicar los crite ios politices, 
téc.nieos, adminlst;:11t{ vos y e~nn6ru.icoG, se f3\,gJ.e\:e 
la utUiz;ad.6n d(-! un r.uad r o t:.nl como e L r:ig1üent2: 

Lo discutido ·h,H::lU.1 aquí no pretende tepresentar la 
realida~ e t~do y cualquier proyecto a Ger 
ana Lf.aado t s Ino tw1,~nr::nte ::iostrar un nodo de p,:,nsar 
las cosas qu,: pi.:rmite GValual' cualitativamente 
~osto~ y hcnefici0a. 

Coni:;:eguida l.i1 via.hil:hwciún y e omenzada la 
implantaci6n dc.l proyecto los cos to s' poli r í cos 
t Lenden a d:lt:minuir i.nicis!mente 9 como consecuencia 
del füdtn <le la vfobilizaci6n, para después 
aumentar a ned í.da que aumentan loa costos técn e os ~ 

-bact a el fin de la fase de 1.mplantad6n el costo 
político r í.ende a \.>ajar en funci6n de la 
coocicntiza.ci n dal proy~cto. Toda.vía ne e,cit;ten 

,'beneficios técni os" Con "-\l inicio de la operac.ión 
aumenta ~1 beneficio político, la operac.i6n en 
··irégimsn" narcu al f:i.n del cos t o pol.ítico y el 
corulenzo du :ta c1iGro1.nuc:H'.in .de los betieficioa 
políticos. 

- 79 ... 



.:' 

(1)_ Basado en C. Hatos "PlanHicación de Sf t uac t one s ", 

Def í n í r o armar una t rayec t or ía para .i.os p;~oy;:·~:.'Js 
que integran una opción. c ígt.Lf Lc a ; 

d) Armado de Traxec~toria s. -( 1) 

De todas maneras, aunque este tipo de o rdenaraí e nt o no rE:s:1,'..lv:·. 
automáticamente el pr ob Ler.a de le se Lec c íón r1€ p r o yec t o s , ~:~nr-::. ·! c. 

una aproximación que fc.c.iU.tn un. ,:-.n§}.-l,;1_.,:; en dondi0 .-;_,;::e:.·, .. , 
categorías y juicios no s ó.l o de },!Jan comp Ir- ildad s í io , t;·rcbié, :1 

los que está implícita una alta dosís ée _.:·;\i·;,_ .!.'JlrJa.cl. 

Es Lmpo r t an t e rcccnoce r 1~1 dif:1.cultad operad.·:m;1I 
para establecer y ponderar1 de manera objetiva: las 
categorías y criterios empleados; c ob re t odo si. :::-e 
considera que Lis trayectorias posibles ele ser. defi.nlrbs 
deberán influir en la valorización de los criterios. l1fo 
obstantes estos reparos se deben re conoce r , también,· z;ne 
de algún modo este tipo J2 aná l.í s Lí s <~.. re.:;.l.i,,;c:.<lr-, ~)Gi.' 

aquellos que tienen la responsabilidad <le tr· .. ·:::;· 
decisiones. 

Estima ti va d e la capacidad del proyecto de conf c r í r 
viabilidad y/o f ac t Lb í.Lí dad el ot ·os proyectos dínánri c o s 
de cambio. 

5. Potenciación: 

Evaluación apr í.or í et í cs de la nragnf tud de los cambios r¡ui.:, 
deberían ser introducidos en la estrategia acleccionudD, 
en el caso de un eventual f raca so en la Lmp.Lemen t ac.í.Sn 
del. proyecto (no viabilidad o no .factibiJ. J d ad emergente: P. 
en el desarrollo del proyecto). En o t ras palabras, ;:e 
trata de determinar cuan sens.:i.bh: as la opción al fl'&C.:>.60 
del proyecto. 

4. Riesgos: 

Ya discutidos en párcafos anteriores. 3. Beneficios: 

Ya discutidos en párrafos anteriores. 2. Costos: 

Atribuído a cada · proyecto a t ravés de los mé t odou 
disponibles de ordenación y eventual ponderaci6n para 
establecer prelaciones. Los proyectos serán ordenados en 
orden decreciente según este puntajeº 

l. Puntaje: 
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Generalmente e xí s t e n varias t r ayc ct o r í.n s posibles, 
pero en a Iguna s c í r cuns t an ct a s e xís t e n ~2:-:u,~nci.:u; Y 
articulaciones que son co nd ic i on> s :,ec~sa-rias para 
la Lns t rume n t a cf.ón de los p r oy c ct o s . 1:1. diseño de 
trayectorias desde 2sta perspectiva ~s )~ijctica 
ha b í t ua I en el: ritual seguido po r la ~;J.Anii i ca cí ón 
y la adrniu~stración, que dispon~D cie un 
instrumental pi1bad0 (en su ru~yor part2 0riundo Je 
la Ln ve s tí g a c í ó» Ope r a t í va : T'ERT, camino c r i t í c-i , 
programación ¿J,ná.LJir~ ., cte.; y de la destreza 
necesaria para s r u t.í Lí z» c íó n , Esta p e r sp e ct í va 
"r é cn í c a" para ··la cons t r o c cí ón J,~ t r ayc cto r+as ·'.'S 
condición n e ce s.a r í a pero no ,:wficiente. R~sulLa 
imprescindible : la evaluación y i;pleccí.Ó,1 de 
t r a ye ct o r í.a s d e s d e la perspectiva "r-c Lí t í ca" "8 

decir, ía va l o r í z n cí ón de costos; ue ne . . .",.,:iv:; 
políticos y cui I t r a y e c t o r i: a l t e ruat í va ma;:.1.1.11.d 
la ví a b í Lí d a d -í e J a propuesta. En Lodo caso e I 
criterio políti~o s~bordina al criterio t~cnicc. 

de proyectos para 
t5.121npo determinado, 

-cu&l es la ~ejor secuencia 
ejecutar un a t r aye ct o r t a de un 
e t c , ? 

+ cuá Le s son los costos üamplicados en la e je cu cí ón 
de un proyecto y romo los mismos se alteran en 
función de las exigencias de mayor velo ciclad o 
Lntens Ldad en la eje cuclón? 

-qué pr oye ct o , o fase de un proyecto, (!ebe preceder. 
temporalmente a otro p roy e ct o , o fase del mismo 

· proyecto? 

El armado d a La se cuenc.í.s de proyectos se p rco cupa 
con cues t í one s tales .corao : 

La definición de un trayectoria envuelve dos 
Lns t ancí.a s , una relacionada con la cons t ru c cí.fin de 

. la Secuencia de proyectos, o t ru que SC:! refiere al 
anilisis de las trayectorias c6nstituida~. 

-definir, en t~rminos de resultados~ la 
a rt í culaclón . que deberá e xí at í r entre los 
proyectos. Todo esto condicionado por la 
direccionali<lad del proceso, la velocidad e 
intensidad de la opdón elegida, y según las 
e xpe ct at í vas sobre s Lt ua cí o ne s intermedias a ser 
alcanzadas y los diferentes escenarios previsibles, 
deut ro de los cuales la opción se des ar ro Ll.ar á , 

_-establecer. en ter.mh10s espaciales y temporales, 
el flujo y se cuenda de los proyectos, 
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En resumen, la utilización d e ·-- .. r ecur-sos 
me todo l ég í cos es ue ce s a r í a pero no es sufi·.i.cnttc. 
El análisis de las trayectorias debe ser rea}izJ,\) 
desde la perspectiv~ política, este an&lisis es 
crucial para eva Luar y cons t ru í r La v í.a b í Lí d ad <.: ., 
la opción desde la doble 6ptic~ de la~ 
restricciones impuestas· por el entor~o 
socio-político y la dirección pre t e nd í de ha e La la 
concr~ci6n dP. la imaeen-objetivo, 

' . 
' \ 

Ninguna de estas cond íc í one s requc r í üas ¡n,ide s cr 
reemplazada po r el conoc í aí ent o puramente 
metodol6gico, aunque es t e ayude en el caso de que 
se disponga de las otras habilidades. 

Como puede verse el análisis de trayectorias 
reviste una gran complejidad. Exige imaginación, 
para concebir diversas situaciones y trayectorias 

.pcs í b l es ; exige ductilidad, para instruir las 
posibles estrategias opuestas; exf ge coherencia y 
dominio de la sinteJis, et~. 

-dada una trayectoria, existe alguna otra 
trayectoria cuyo costo sea menor en tiempo, 
desgaste político, con la tiüsma eficacia técnica y 
eficie~cia social? 

-cuál, de entre las t rayec t or í.as que cuentan con 
mayo r probabilidad de 'xi to, 'presenta. un menor 
riesgo de fracaso?, 

-cuáles las trayectorias alternativas para el caso 
del fracaso de uno o más proyectos que componen una 
trayectoria determinada?, 

-cuál es la trayectoria de mayor probabilidad de 
éxito? s 

a se enfrenta El análisis · de trayectorias 
cuestiones del siguiente tipo: 

- 82 



·: \ 

Es el análisis político el 'que a I conferir. r e a Lí sutc , I as 
proposiciones de c au.b í o , que se ccnc í bcu técnica Y 
adm í n í s t r a t í vame n t e ne c e s a r ías y f a ct í b l c s , ¿ar:in:..·;;,.-, la 
v Lab Ll.Ld ad ri c la opc Ló n , En este sent:ido se CCln:~t l c uy e 
en el núcLe o del enfoque s t r o t ég í c o de la p I an Lf í c ac f ó n 
y admí n í st.rac í ón , En él pa r t í c í pan todo" Lo s a1:,c!n1·,.:., q•.10. 
Lnt e r v í e ncn en Las dí fe r e nt e s e t a pa s d e I p r o cc s o : 
e La bo r ac í ón ele p r o po c í c íone s , c on s t r uc c I ó n d c .L! r:;.r·:i1in, 
armado de t r aye c t o r La s , negociaciones Lu t r o í.n s i:. t t.11,:.:.: ··1:- 1 J., 
sectorial y extrasecto~ial. 

EJ. an§]isis j la ~onstrucci6n de la viabilirlnd es~ en su 
conjunto, cm proc cs o de r az onamícnt o y acc í ón poH.dcas 
que se r ea Lí z a é! lo largo de la t orna de dccii:~Jon':!s), de 
f o rma más o menos í mpLí c ít a y a s í s t cmá t Lca , · Este Upo de 
razona~iento político es el que p~eside~ prcced~ y 
acompaña L1 decisión para La s e Le c c íón de I o s proyectos 
c.ons í de ra d o s técnica 'J adurí n.í.s t ra t í vamen t e eficaces y 
eficientes par a a Lc a nz a r las s í t uac í onas Ln t e rmcdl a s 
definidas. Tambifn preside y precede l~s decisiones oara 
La construcción de t r ayect or í a s , some t ícnd o a La s 
d c t e rm.í nac t on e s e f ec t uada s desde l,J p e r s pe rt Iva 
t éc n Lc o-vrdm Ln Ls t ra t í.vo+cc onóruí.c a par a J:1 i.nc t i b í l :l. z s c +ón 
a ns t rurnent s I y max í mí z .. :v:íón de la o í í cuc í a y «f í c t enc í e 
de proyecto y trayectorias, a la 16gicd may0r de la 
perspectiva política. 

'·. 

De algGn ~odo la· conctrucci6n d0 la viaLllidad ti0nc 
origen con el ?roc~so de construcci6n J~ la .pcl6n 
estrat&~ica, hacia. ella apunta todo el a05li3iS de 
v.í ab í.Lí dad • Co ns e cue n t eroe n t e , f.n t.e r es.a en es te momento 
resaltar los aspectos más polítlcos de e~te proceso. 

(1) Construcción de ln Vl~bilidnd.- 

A cont1nuaci6n, sin que signifique secuencia lineal alguna, 
serin analizado~, en detalle, cada uno de estos puntos: 

(3) se monte la opci6n en forma tal que permita y f.ac í Lí t e su 
negociaci6n externa. 

(2) se procese la negocia í.ón I nt erua y cxt e rna , 

(1) se -construya la viabilidad de la opci6n selcccion2da~ 

a.3 Selecd.ón de la Opc:Lón In!,ri.tucional.-- Como r c s u l t a do de Las 
elaboraciones anteriores ·se ·tcndr& uno opc16n a ser dincuti· J y 
negociada fuera <le la f'ue r a.i social ,~ne:: la ha gc•n8rado. Para 
poder iniciar el proceso ~e ncgociaci6n externa es preciso que: 
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Con todo, antes de avanzar en J.a consideración de este 
proceso es oportuno insistir en ,,ue el propósito de esté1S 
notas es el abrir un espacio de reflexión y 
sistematización en áreas propias del que hacer cotidiano 
de politices, tfcnicos y administradores y en modo alguno 
se busca crear modelos mecanicistas, sistemas funcionales 
o· cualquier otro tipo de lechos procustianos 

Dadas las formas que reviste y los contenidos 
particulares del proceso de neg6ciacióu de la opción. es 
forzoso considerarlo como un todo, sin intentar aislar 
cada uno de los niveles en los que se desarrolla. 

(2) Negociación de la Opción.- 

Es importante tener en cuenta que la identifi<::ación · de 
factores no sólo corresponde al análisis del momerit o o 
situación inicial, sino que debe considerar los que 
pueden razonablemente ser esperados a lo largo del 
proceso de cambio (en forma prospectiva). Asimismo, al 
considerarse los plazos. ~ebe tomarse en consideración 
tanto el periodo durante el cual los factores pueden 
actuar, corno el "tiempo de maduración" de , las acciones 
seleccionadas para superar los obstáculos. 

d) Anális.is de · 1a coyuntura y proposición de acc í oncs 
viabilizadoras en el corto plazo. 

e) Análisis del impacto (negativo) que podrían tener 
los f ac t o re s restrictivos y desfavorables sobre la 
estrategia, la o pc í ón y las t rayect or í a s 
seleccionadas, en particular: evaluaci6n del 
posí ble impacto sobre la direccionalidad del 
proceso. 

b) Análisis de la . posibilidad y oportunidad de 
remoción de los factores restrictivos en el período 
ionsiderado para la opción! Identificación, 
selección y artieulaci6n de las ~acciones posibles Y 
eficaces para este fin. 

factores favorables, 
que actuarán durante 
la implementación y 

Identificaci6n y análisis de 
desfavorables y restrictivos 
el período considerado para 
desar.rollo de la opción~ 

a) . 

Los elementos que componen este tipo de análisis pueden 
sistematizarse resumidamente de la siguiente fonna: 
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··1,,f;)t; ac t.o re s o t:,,_ ri:t . .s que intervienen, 

-lo~ companer~~s es[tDt&gicos negociables, 

Así c~lo(:adc e I ·problema, se trata de ideritificar y 
pr e c Laa r ,.uu1eG son loa e lement o a principales qu::?::'intenta 
considerar en el proceso de negociac16n. En este oentido 
fueron pr.J·:.UF:sL:- dos: 

No es (-::nte el caso· de d í scut í r como se da el proceso de 
negociaci6n en la sociedad como un todo entre las 
diversas fuerzas políticas que representan intereses 
soc í a Icn aec t or í.a l ea · y en la lucha por el ejercid<> de l 
poder, se truta de analizar c6mo se opera este proceso en 

' el interior del s paruro de Eatado9 y asumiendo que los 
"actores" que participan, con prescindencia de la fuerza 
social que representan o en la que se alinean, aceptan 
táctica. o estúitt~gic::amente,:, que es posible, en lo 
p rcces al., obtener. niveles de consenso üt í l es para su 
objetivo final. En consecuencia i el conflicto J la 
negociac:tón y el cons enao se dará dentro de márg~nes 
definidos por lBS "r.eg.las de juego" vigentes en na 
oociedad en un momento dado. 

I• 

Como ya fuera dicho ( 1) se entiende· . por negociaci6n el 
.. proceso de d í scus í.Sn que usca 10:gE'ar un conprcmí sc 
coherente entre varias fuerzas sociales8 en el sentido de 
conferir viabilidad y realismo a laa propuestas de 
cambio". 

que intenten limitar. o recortar la. realidad. .Más aún, se 
reconoce cuán sensible es el campo de conocimienco de que 
se tkata, y cuan susceptibles son al tránsito de los 
profanos en él, los ciencia tas sociales Y 
poli ticólogos--entre otros profesiona1es--. No obstante 
todo lo mencionadop resulta de fundamental importancia 
para el avance del conocimiento sectori.!:110 el procurar 
plasmar la visi6n sectorial del modo en que se procesa la 
uegocá ac í én, 
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La negociación a nivel sectorial se centra en la 
compat1bilizaci6n de 1as opiniones estratégicas 
institucionales. En esta instancia se trata' de armonizar 
las diversas posiciones que sustentan las instituciones 
que integran el sector y que reflejan l~s intereses 
soc:i.ales hegemónicos en cada una de ellas. Debe tenerse 
presente que aunque las referencias sean el sector salud 
y el aparato de Estado, el nivel de antagonismo entre las 
postulaciones de las v a r La s instituciones puede r-o 
admitir conciliación, siendo ·_·esuelto por la imposición 
de la visi6n de una de las partes sobre las otras 
visiones conflictivas. 

Todo este proceso deviene en medio de ~onflictos, 
· 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 'mo Lde s ya discutidos,. apoyada por 
el poder institucional' y lista para la negociación 

·sectorial. 

En cada nivel, el contenido de la negociació¿ es 
diferente. A nivel institucional,·· lo· que está en 
discusión entre los agentes instituciones es el 
estabiecimiento de la imagen-objetivo sectorial entre los 
re pr es ent anr es , formales o informales de las d ívers as 
fuerzas soc ía Leu que actúan en la sociedad. Se trata de 
establecer Los componentes de consenso o de acuerdo de 
esa situación futura deseada,· el conjunto de situaciones 
intermedias aceptables para las fuerzas sociales que 
dete~tan el poder institucionalt determinar los problem:;s 
prioritarios y el tipo de solución más adecuado , 
identificar proyectos dinamizadores y trayectorias, así 
como defi.nir la opción estratégica institucional. 

-en relación con el gobierno central. 

-inter-sectorialmente, y 

-en el seno del sector, 

-dentro de la institución, 

El proceso de discuiidn se lleva a cabo a varios niveles: 
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:E.!P clero que <,1 p ro ce so de La neg o cí a cf én no es Unea,I n·i. 
ibie.n .ó<din!d,;., Por. otra pano no admite regla& n.t 
:1n~.del!n,, ;na l1J·2 si as.í ' f ue re Lmp líca rLa la existencia d:e 
e.o.a :ü·1:1_pra tf cion::iHdad • a pa rt í r 'de la cual l!a1 
n~~,ose:l.e~.i.Ór. Pl'rderin s cn t ído y s,~ conve r t í r í a e:n uu1:.;i, 
<0wt!X.fv:ul.1oi!l de ~alorc:.i conflictivos según una e sca.La de: 

ml-e~-tt. . .:::Lc,1., q.1.,e ¡' de t.e rm í.nu r f a d~ manera única la me.far· 
$J!J1l\l:l.d.~.ri. li€! todo s mo do s · ae e n t í e nd e que lo expuesto, 
¡p.e'IiLTI.ti.:t.·:e .ar,01t .. l: alguMJ Luz r, l proceso, de nane ra de--por 
1'.ID ·i.11:.>f\01:;--~v.i ;dr que e e a n cometido a errores aros.e~os por 

.ro~ rt.·.mi1r.1:.r .so ~.;,naic!eració · en qua instancia está s í e nd o 
!l..1L~),.a~l.n '.b : •í.;r.>de.clót y. cua l e s non las cln:actetist:ieas; 
.&e !t'.:..c;-e udadro 21::.Jf;l de discusión. 

·' 
(.A <:01,.rntt.·[1r,t.wd.f1, o e p r s en t a n , rc sure í dame nt e , c:-J,Ües. se,¡¡ 
J.,1u; •.Or,.)1npotlf.J11 6 d la o'p c í ó n que me re cen !D,"}yor- a t en c í ó a 

<e11 ct~aih.1. ,n,i.·"iil d e nag o c í a cí ón , asi como el t.ip.o, d,¿ 
;;ru,.;gtuutt,ntt.-o ,u1át(vtilize.do y los posibles actores. . 1 . ¡ 

f 
l 

El último n í ve l de negc cí a cí Sn es con e l gobierno; en 
cuanto rep re aent ant e de La a fuer',ms sociales 
hegcmfin í cas , Es e n · esta Lnnt an cí a en la que: serán 
definidos objetivos y p rf o r í dade s , serán as í gnado.s 
ze cur s o s r e a Leu y f I na nc í e ro a de manera consisten-te y 
coherente cor, las· pol.í t í ca s o pr oye ct o s ue cí ona Ie s , 
e~Hcltoa o n·:.>. 

Realizada la negc cí.a cí Sn secta .iaJ.9 surgirán una serie de 
demando~ del sictor salud en relaci6n a los otros 
sectores que componen e I aparato d e gob e rno , .e tn cl is Lve 
hacia otros ae ct o re s del.a so cí edad e.í.ví.L, Por otro 
lado, los otros sectores--incluyendo a la·comunidad y sus 
órganos r ep reaent s t í.vo s formales o no-r-t.Le ne n demandas 
hacia el sector salud. Este es al campo e La 
nego cf.a cí on o n í vo l !ntersectodt1l, cuyo objetivo es la 
armonización delas- 'diversasdemandas y. cuando la 
coyun t ur a as¡ lo permite, la fomulad.ón de ur,a 
plan:lf i ca cíón conjunta de las actividades 
intersectorinlcs atinentes. 

Esta instancia puede contar con un Embito especifico, por 
ejemplo un Consejo· 'o Comí u í ón Interinctitucional, o no, 
p~ro en la prictica siempre se realiza. Todos los 
.cntaponen t e s · del mosaico sectorial corsp í t e n por los 
·re-cursos y por ha ce r p re va Le ce r sus objetivos. En este 
aent í do , aquella opción institucional construida t enf end o 
en cuenta tanto los objetivos finales, cuanto la parcela 
de y-oder y las p ro bab Ie s opciones e s t ra t ég í cas de las 
demas :lnstitucionest tendrá mayo r d oul s de realismo 
político y ganará en capacidad y fuerza para la 
negociación. 
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Gobierno 
P.Ejecutivo 
Parlamento 
Unidad de Plani- 
ficación Central 
Fuerzas sociales 

Viabilidad 

Beneficios vs 
Costos: 
Economices 
Políticos 

Tmag en+Ob j e t Lvo 
Horizonte tempo 
ral, Intensidaa 
del cambio, Ve- 
locidad del cam 

· bío. · 

Gobierno 
Extra- 
Sectorinl 

Otros sectores 

Factibilidad 
Viabilidad 

Beneficios vs 
Costos: 
Econ6micos 
Técntcos 

Proyectos 
R cur sos cr í-: 

tícos, 
"Estructura del 
Financiamiento 

In ter --- Sectorial 

Fuerzas Socia- 
les, Institu- 
ciones del Sec 
tor, Un l dad de 
Planificación 
Sectorial 

Factibilidad 
Viabilidad 

Beneficio vs 
Costos: 
Técnicos 
EconÓlllicos 

. Polític0s 

Si t uac íone s 
In t e rmed í.as , 
Trayectorias, 
Recursos 
Financiamiento 

Sectorial 

Fuerzas Socia- 
les, Comunidad 
Actores Insti 
tucionales 

Fa.ctibilidad 
Viabilidad 

Beneficios vs 
Costos: 
Administrativos 
l'écnicos 
Econ6micos 
Políticos 

Imagen-Objetj_ 
vo, Situa- 
ciones Inter- 
medias, Proye~ 
tos Dinámicos, 
Trayectorias 

Intra 
-'furtitucional 

NIVELES DE LA NEGOCIACION 
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ACTORES 

ARGUMENTOS 
DE LA 
NEGOCIACION 

COMPONE~TES 
DE LA OPCION 



e) Resumen de los E]ementos que Sustentan le Cpci6n 
-Situacj6n inicial 
-Situaci6n objetivo 
-Estrategias para el ca~bio . 

• Ho r Lz on t e s 
Programas y proyectos din&m1cos 

Des c r i p c í ón 
Tr aye c r or ía s 
Te c n o Log í a · 
Recursos 
Orgoniiac16n y e~rnin1streci6n 

Progra'.Jlas y proyectos de élpo:o 
Di s pon í b.i Lí do d y desarrollo ele r e cur s. s ,_·¡·l._jc:os 

Humanos 
Insumos c r í t í c os 
Equipos e instol3cJones (esquema de 
i nv e r s ion e e) 

• Cas t o Esperado ele f uric t on amí e n t o e Lnv e r sí óu 
, EsquelliD de finsncja~iento (estr~tegja) 
• Adecuadón ·org:¡r.:f-Dc:lc,¡,.'Jl y a drr.Ln í s t r o t í v. 

(Ins.titucion;il, e.e c t o rí a l , r e La c í cr .. am í cn t o 
e x t r as e c t orí .. 1J) 

-Insercj6n de~ opc!6n ~n rl Jesa~roJlv 
econ6mico-Boc1al nacional 

b) Re sumen d e J.os "Beue f.í c í os " Esperados 

a) Prop6sitcs y Objetivos de Cambio 

Los compon en t e s bá s í cos que cle},erfü1 estar pn!sentes En 
una opción estrat~gica, son los siguientes: 

El n í v e l .. de agr e ga c í ón de un a opc í ón debe ser t s I que 
faciUte su d í.s cus Lón y evaluación en cuanto a sus 
s í gu íf í ca dos e Imp l Lea c I on c s pr í n c í pal es, perrni t:! e n do la 
de c í s í ón Ln f or taa da en el nivel correspondiente. Por lo 
tanto, de b cr á extremarse el cuidado en exc Lu í r de r a Lí e s 
prescindibles para los prop6sitos p~rseguidos. En el 
momento de la elahoroc!6n d~ los planes de corto y 
mediano plazo, o s e a , cuando 111 f ns t rumcn t a c í ón de La 
opción debe r.ín s .r de s agr cga dos has t a Llegar a 1JD n ív e I 
de detalle útil para cada "mon.en t o " ( orto o mediano 
plazo) y para cada nivel de con t r c.l+eva Lua c.t ón y 
operad ón. 
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(1) Basado en "Planifírr•ción de fdtuaciones", Cnr Lor t1at~:s, 
Fondo d e Cultura Ec ouóm.í ca , México 1981 

El plan esta en pe rma nen t e conf r on ta c í én con la práctica y por lo 
tanto la pr ác t í c a lo pon e é1 p r ucba . l.;1 f npr e s c í nd í b Ie Stinevita"c,1c 
Lmpr ov í s a c í ó n y e s po n t an c Ld.t d que e):ige la práctica no s í gn í f íc a un a 
desviación d c I plan sino 13U como l en.en t o vital y .ns t ur a l., Pero por o t.ra parte 
esa creatividad, esa re pe n t í z a c I ón imprescindible y v í tal, no tiene destino ni 
direccionalidad sin el pap~l orientador clcl plan·. 

Sin embargo, el "plan do c umcn t o " !10 puede ser en t e n dí do corno un 
simple modelo normativo. Su r az on d2 ser es la de c one c t ar la o pc í ón con }a 
práctica y por lo tanto el d í n ataí smo y la impredictil>ilidad del proceso que 
pretende influenciar ex í g e que el p l ar, ))C":-:nm1czca "vivo" a todo lo La r g o ¿21 
proceso no sólo tratando de conducirJo hacia la situaci6n-objetivo sino 
rnodificLndos2 en &reas de su Ribma realizaci6n. 

Por lo tanto, La ex t en s í ón y pr o fun d.í da d del conjunto de nor ma s y 
cálculos que irnpJica su c on t cn í do , debe ser suficiente para constituirse eP · e:~ 
marco de rFf~rencia eficaz y en el instrumento de comuuicación básico para la 
administraci6c de su aplicnc16n en la práctica. 

El p Lsn :,igni,".icél aut I c í r.ac Lón y en manera alguna predicción. En 
esencia c on s t ítuye una f.or:·:,,t.J::iciln an t í c í pc da de propósitos) a c c f on e s y 
recursos con r] f~r: r,'E r.c de r rrrc.d.dir y preceder" la práctica, o r i e n t á n cc La 
hacia los resultádos deseados (direccionalidad)~ 

En tanto que el pr o ce s o de formulación de o pc í on e s clarifica a] 
interior de la fuerza social que las elabora la coherencia, eficacia, 
e f í cf enc í a , f a c t í b i Li da d y viabilidad de sus propuestas de t r an s fo rma c í ó n , 'o 
reproducción, Je una s o c í e dad concreta, o de un segmento de ésta9 y f ac í Lí t a a 
esa f ue r z a s o c í a I La nc go c í a c í ón de sus propuestas en .el "me r c a do " de] po de r 
de esa s o c Le da d ; · e I "plan documento" que se deriva de la opc í ón ac o r da da , 
constituye el e s La l.on tris t.r uuen t a I en t r e ésta y .La administrar..lón de ,las 
acciones y recursos considerados necesarios para desarrollar, en la pr§ctlca, 
la opci[o ~egociada. 

b ) S!~ic;:iclo y formulHr:lú11 ele Planes(l) 

-Admf¡1 j s t ru ti va 

d) Factibilidad de la Opci6n: 
+Económí ca 
-Finanderá 
-T6cn.i ca 
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(1) Estas d í me n s í.cne s t empo r a l e s , en el entendimiento de estas n o t as , 
están acotadas, en cuan t o al pe r í.o do de tiempo que f mp l í c an , por I.o.: 
siguientes criterios: El período, en nútr c r o de años, que implica o l 
"Largo Plazo" e s t á determinado por el tiempo de maduración de Lo s 
cambios estructurales necesarios para lograr J.a "s í t ua c í ón+cb je t í v o " 
deseada. El "corto plazo", en cambio, se considera corno el pe r í c.c'o 
de tiempo en que las con d l c í.on es y los recursos d í s pon I b Le s po r o 
r.lesarrollar lDS acciones planeadas no se mo d í f Lc an s us t an t í vame n r o, 
Esa es la razón de po r que se ]o vincula generalmente con el pP.rir1c'.,· 
s dta í nLs t rn t í.vo de la e je cuc í én de un presupuesto, El "mediano p l ar c " 
representa el tiempo en que se supone puede.alcanzarse una situac16n 
intermedia considerada relevArite para el avance y duraci6~ ~~l 
proceso. Es pr á c t í cs ge n e r a Lí z a da v Lncu l ar Lo al período "Le g a r " 0t1 

que even~ualmente se cumpl2 unn gesti6ri polftico-administrativa. 

El "plan documento" t amb í én se r e f í e r e a las dimensiones t ernpo r al e s 
del proceso. de planificaci6n.(1) Asi en el largo plazo constituye 12 
e s t r a t e g í a general que se expresé. r.r Lnc f pa Irne n t e por el diseño de sH\rnciones 
y a Lt e r nat í vs s agregadas que se supone .conducen a la s í xuac f órr-ob je t í vo y p o r 
la de f í n í c í ón de los proyectos d í nár.í cos de alto con t e n í do de cambio, ri, ese 
sentido la opci6n cstratfgica acordada puede ser un sustituto eficaz del plen 
de largo pl az o si contiene los elementos y detalle nf•cesario para or í e n t a r 
eficazmente la planificaci6n de mediano plazo. 

El plim no se da en el vacio. Además de su obvia Lns e r c í ón en e l 
momento histórico-social específico que le da sentido y lo acota, se enfrent3 
c.on una realidad concreta de recursos y proyectos previamente e s t ab Le c l do s , 
con distintos grados de desarrollo y de compromiso y distintos gr ado s ele 
coherencia e Lnc on s Ls t enc í a con .Las propuestas del plan. La ev a Lua c íón 
cu I da do s a y creativa de cada UT1a de estas si t uac í one s es pe c I f í ca s y ] -~ 
correspondiente toma de decisiones debe ser cons1deraci6n especial e1 el 
momento de La f o rrr u l ac í ón del plan. De otra manera una· opción v í a l- Ie pu e de 
c onver t í r c e en un plan Lmpra ct.Lc ab l e , 

Es la aplicaci6n del plan y le co~untura que enfrenta lo que permite 
precisar operativamente la e je cuc í ón -en detalle de La s ac c í orie s pr og r arna da s ; 
descartar del plan lo que en ese transcurso vaya perdiendo fac t í b í Lí dad o 
viabilidad; identificar y analizar las áreas problemas y las nuevas soluciones 
y viabilidades no pr ev ís t a s que surgen de la coyuntura y por el mismo efecto 
transformador del plan. Por lo tanto, el plan no puede coartar la 1maginaci6a 
ni la capacidad de improvisaci6n de sus acto es, sino servir de cauce a ~sta, 
para mantenerla en la direcci6n deseada posible. 
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Este entendi~iento de la dinámica del plan obliga a reconocer y 
destacar, como corolario, que eJ plan escrito, o sea la formalización. de la 

·estrategia de cambio, no tiene destino sin su 1nserci6n plena en la práctica y 

Un plan tiene que tener establecidos sus ]jmjtes no sólo en cuanto a 
sus dimensiones temporales sino tambi~n en cuanto a su dimensión normativa en 
r o f e r enc í n a la práctica. Ex í s t e un momento en que la extensión y profundidad 
de s~ · normalización deja de constituirse en el imprescindible marco de 
referencia y se convierte en un obstáculo para la necesaria decisión 
improvisada de los diversos actores en los diversos niveles en su relac16n con 
la práctica; 

En tendida así la planificaci6n de corto plazo transciende el 
ritualismo de fijar metas de actividades, estimar y. asignar recursos y 
elaborar los con s í gu í e n t e s presupuestos. Se inserta p.l ename n t e en l a 
administración del proceso y exige el diseño y funcionamiento de wecanismos de 
identificaci6n, análisis y comunicaci6n oportuna de las situaciones de 
coyuntura, que integren el control de las rutinas, la supervisi6n y la 
rnoni t o r í a estratégica. Esto requiere un estilo de administración que asegure 
sistemática y organizDdarnente la más amplia participación capacitante de todos 
los áClores y niveles que integren el sistema de 
inforrnaci6n-control-decisi6n-comunicaci6n-ejecuc16n. 

Las preocupaciones centrales del plan de corto plazo son: . 
. proporcionar a la adm1nistraci6n de las acciones y recursos, l~s orientaciones 
concretas que le permita mantener la direccionalidad del proceso en referencia 
a los marcos de mediano· y largo plazo; y la Ldenr Lf í ca c í én y creación de 
coyun rur as capaces de "abrirle" viabilidad a Los proye c t os dinámicos y Jos 
c:<lns:ir.uiente.s proyectos de apoyo, I'n esta dimensión temporal <le la planeación 
La consideración de los "aliados" y de los "antagonistas" y la identificación 
y evaluación de la coyuntura resulta crucial. Es en esta dilJlei:isión temporal 
donde la c on s Lde ra c í ón unitaria de la "macro po l f t í ca " y· · ·de la "micro 
política" se constituye en un iir.perativo, que se instrumenta por me d í o de] 
análisis oportuno del iu:pacto de la coyuntura en las propuestas de mediano y 
largo plazo y por lo tanto en la d í r e cc í.ona l í.dad del proceso y en la va Lf dcz 
de las estrategias disefiadas para orientarlo hacia la situaci6n-objetivo 
deseada. 

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 definición secuencial, temporal y, sustantiva de esas situaciones 
esperadas y la elaboración más concreta de las . condiciones requeridas para 
esos cambios intermedios; la estimación de los ti.empos de maduraci6n de las 
a c c í on es que se proponen; así como la identificaci6n y evaluac"ión de las 
reacciones previsibles. Aquí los proyectos quedan especificados con la 
desagregación necesaria para permitir su 1nstrumentaci6n y administración. Se 
consideran además tanto · 1os as pe c t o s referentes al cambio como aquellos que 
garanticen su factibilidad y viabilidad. 
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Evaluar con s í s t e bás í came r.t e en identificar uri hecho, de s cr í b t r Jc )' 
explicarlo (hacia atrás en su historia y hacia adelante en sus pr ev í s í b l e s 
consecuencias) y compa r ar Lo con un modelo o conjunto de valores que el 
"eve l.uado r " ha decidido corno patrón de comparación. Fse patr6n no es 
"neutro": implica una "racionalidad" y una "ideología. En general· la 
"racionalidad" puede definirse corno la coherencia entre las d í f e r er tes 
acciones y reacciones y la 16gica interna del modelo a que se refieren. fn el 
tipo particular de proceso que estamos tratando, es po s í b.l e y útil r e c ono c e r 
tres tipos de racionalidad generalmente en conflicto e igualmente vá l f do s : 
racionalidad "política", "técnica" y· "administrativa", que deben ser 
vin~ulodos y armonizados dialEcticarnente segGn el pleno de on&ljsis o de 
a c t uac íón en que se está operando (plano "político", plano "técnico", plano 
"administrativo"). En todo caso la ca l í f í ca c í ón de "r ac í ona Lí dad" e s t á 

fuertemente determinada por los valores que Ln f o r man al individuo (o f u e r z a 
social) que califica y por J.os · valores de la s ocí e da d concreta (en s11 

espacio-tiempo hist6rico) en que ese individuo (o fuerza social) se desarrolla 
y actúa. 

e) La Evaluación y Monitorfr Es~ratégica, el Cont r o I ce ]a Rut:lna L.2~ 
_!;1vestigación Evaluativa 

ERte an&lisis es crucial porque sjno se modifica el estilo de 
admlnistL ción el mejor plan concebido en la más pura racionalidad estratéeica 
se conv í c r t e Lne-s or ab l erne n t e en un plan normativo y el proceso de 
planificHci6n se cristaliza en un ritu~l cuya expresi6n trivial es el 
t r ámí t o , En este s en t ído conviene r e c o r da r que el cumplimiento de c u a l q u í e r 
es t rn t e g í a de Lnn ovac íón a dmf.n í s t r a t Lva depende. de las normas aprendidas por 
e I pe r s onc l de la cr g a n íz ac Lón que pretende aplicarla y de la vivencia q ue 
tenga en cuanto a la presión del ambiente externo 12n términos de 
s ob r ev í v on c í a , Por lo tanto, el análisis de ese s í s t err.a de nor n.as y de su 
dinámica, así como ·el del 1.mpulso necesario para generar la actitud de carnbí o , 
resultan centrales. 

por lo tanto un enfoque estratégico de pllinificacjón ex1ie un enfoque 
estratégico de la administración de las acc í ones y recursos que implico su 
realización. El plan cuando trasciende el papel de argumento de una fuerza 
social dada, requiere para su aplicaci6n en la práctica de un proceso 
adrninistratjvo que lo desarrolle dinimicamente es decir con la flexibili~nd y 
creatividad necesarias. Esto determina la necesidad de revisar y evaluar Jas 
posibi.lidades que tiene la admt n í s t r ac í ón concreta en que se inserta el p l an 
de responder a sus requerimientos. Este análisis comprende pero no pue d e 
quedar reducido a Jau evaluaciones tradicionales sobre la capacidad operat1va 
de un sistema, sino que debe pr o fund í z ar el análisis de la posibilidad de 
cambio de estilo de administrac16n y el dise6o consiguiente de una estrategia 
viable para lograrlo. 
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La evaluación estratégica E)'.-·ANTE con s í s t.e básicamente en la 
c ons í d e r a c í ón de la "des c ab í l í dad " y "probabilidad" de una 
"situación-objetivo" y d e una s uc e s í ón de "s í tua c í one s Ln te rr-e ó í a s " 
consideradas probables y deseables, asr como de los medios y de las 
condiciones de factibilidad y viabilidad actuales previsibles o con s t r u í b l es 
para a Lc anz ar esa "s í t ua c í.ón+ob je t í vo " y sus consiguientes "situaciones 
Ln t e r me d La s ", Esté! evaluación obLí ga a explicar (desde la particular 
perEpectiva de la fu~rze social que planifica y evnlGa) la.situacj6n actual en 
base a su historia (lo que incluye las· conclusiones de la evaluación 
estratfgica EX-POST del proceso en desarrollo) y en referencia a la 
sicuació~-objetivo, y por lo tanto a formular ~jr6tesis sobre sucesivos 
escenarloG demográficos, sociales, econ6c4cos, políticos, juridicos, 
1deol6gicos y epidemio16gicos por las que devendría la situ~ci6n-o~jetivo 
deseada> para poder definir los proyectos, trayectorias y situaciones 

.intermedias a l t e r na c í vas probables, y .llegar¡¡ esa s í t ua c í ón partiendo de Jn 
inicial. Ca b r í a hacer notar que en esta ev a Lua c í ón ex-ante resulta crucial 
para la fuerza social que planifica l.:i con c í de r a c í ón de las reacciones y de 
las proposiciones que las otras fuerzas en conflicto están, ne c es ar í amen t e , 
desarrollando desde su particular perspet;iva. 

\· 

\ 
\ 
l. 

Tomenrlo en consideraci6n el estado actual del conocimiento, estas 
"teorías" as t ar án constituídas en un primer mome n t o por un gran número de 
supuestos e h í pó t e s í s que ne ce s í t an ser cometidas a verificación empf r í ca o 
Lóg í ca , con · el objeto de mantenerlas,. ajustarlas o d e s t Lt u í r Las y 
r eemp l.a a ar La s . Consecuentemente y para los solos fines de estas notas se 
convi.ene en defini.r "teoría" como una ex p.l íca c í ón coherente de porque y. como 
sucede un evento o situación y por lo tanto no se hace una el ara distinción 
entre teoría, hipótesis y supi.e s t os . El d e s a r r o Ll o de SPT/2000 se inscribe 
así p l enarue n t e en un proceso de ensayo y error controlado y exp l fcado , 'Para 
ello se proponen como instrumentos principales l~ evaluación FY-AKTE y EX-POS~ 
y la u.on ít o r f a estratégicas, el control- de las r u t í n as y la s upe r v í s í ó n y su 
imprescidible correlato: la investigsción evaluativa y la construcci6n de 
teorías o hipótesis atinentes. 

En la instrumentaci6n del proceso SPT/2000? dadas sus características 
de a I ta comp l e j í da d , fragmentación, de_pendenc:!a, conflicto e :incertiduml're, 
así como la inexistencia de teorías específicas q~e den cuenta de las 
de t e rraí nac í on es e interrelaciones entre las categorías· ro1ás generales que dan 
explicación de lo social y de su reflejo en lo "sectorial", se hace necesario 
el desarrollo de teorías particulares. 

En este contexto es legítimo reconocer que la explicaci6n de un 
evento puede apoyarse en la 'co~probaci6n empírica perb requiere 
invariablemente referirse a una teoría. Este requisito se extrema en el 
momento del an&lisis prospectivo (Evaluaci6n Estratégica Ex-Ante). No es 
posible preveer una situaci6n futura exclusivamente en base a la extrapoláci6n 
de tendencias observadas etnp I r Lcatnen t e , cuyos supuestos es justawente lo que 
se desea cambiar. Re s u.l ta por lo tanto ne c e s ar í o c omp l emen t ar el arsenal 
empírico con la construcción de "t e o r í a s " sobre los comportamientos más o 
menos probables de los actores y de los fen6menos, en sucesivas situaciones de 
cambio. 
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La mon í r o r i a e:stratégic-a centra s u preocupac:lón en la identificación 
de las situaciones <le coyunt ur a por lo tar.to su plano de análisis· es la 
piá ct í ca en el corto plazo. El núcleo de su análisis es la consideración de] 
grado de Lmpa ct o p o s í t í.vo o negat.i.vo que la coyuntura tiene sobre le 
d í re c cí.ouc Lí d ad , s o b r e las estrategias seleccionadas, y sobre la viabilidad de 
las pr opue s r as en el m ed Ia no y La rg o plazo. Por lo tanto, I nt e g r a La 
evaluad ón EX-POST y por d e f i n í, d ón , alimenta la e va l o a c.ión EX-ANTE. Difiere 
de éstu0 en que 1.3 mon í t o r La e s t r a t ég í ca no cuc s t Loria la validez de los 
o b j e t Lvo s y é:;tr[lt(:gias de tuo d ían o y largo plazo, sino que se limita a 
proporcionar la Lnf o rm a c í ó n ne cc s a r La p ar a ese e van t u a l cue s t í ouam í ent o , q .e 

. forma parte del contenido <l~ La evaluación c s t rat ég í ca . La otra d í mcn sf ón de 
esta mon í t o rí.a e e la de pro po r c í.ona r la inf o rz a ción n e ce s a r í a que debe! 
preceder y p r e u i d í r las deci8ioncs de corto plazo f rr.nt e a las coyunturas, 

En aubo s an á l ís í s (EX-A:t:-tl'E y EX-POST) es d e importa ricia capital la 
dispo!.biJidad de un s Ls t ema ele evaluación y mou í.t o r í a e s t r a t ég í ca que corcp Le t e 
e Ln t e g re la mon í.t or La o control de 'La s ru t í na s , apoyadas por la investigación 
evaluativa sistehlfitica y por las construcciones de hip6tesis o teorías. Esta 
ne cc s í da d implica una revisión a fondo de los actuales· s í s t ema s de 
Lnf orma cíó n, de participación y <l0. d e c.í s íó n, 

Es r e t í po de e va Lua cí Sn e s t r a t ég í ca exige formas eficaces y orgánicas 
de parclcl~aci6n, no sólo de los diferentes niveles institucionales que 
integran en el p rc ceso de cí so rí e, sino t amb í én de la población que es la que 
p a r c.í b e d í r e cr au.e n t e los o f e ct o s de la ap l í ca cí ón del plan y de las camb ía nt e s 
situaciones e co nó mí ca s , s o c í a Le s , p o L'i t í r.a s y ambientales, 

I'r as c í e nd e obviamente le. pr á ct í ca generalizada· de limitarse a la 
cons t a t o cí ón de re su í t ado s . El r'e cono cí.mí e n t o de La na t ir a Lcz a histórica de 
la e va Lua c í ó n fX·-·?O.ST y por lo tanto de cu Lne v ít a b Le d í a cr on í smo con la 
s í t ua cí.ón presente, desde d ond e parte la evaluación EX-AtffE, re su Lt a 
f undame nt.s I p ar a s11 aplicación p rud e nt e como alimentadora de esa evaluación 
EX-ANTE. 

La evaluación e s t r a t ég íco EX-POST se realiza en cualquier momento del 
desarrollo del p ro ce s o , No sólo cuando se e re e haber alcanzado una s í t ua cí ón 
Lnt e rmed í.u o ha transcurrido el Lap s o cons í de rado suficiente para lograrlas, 
s í no pa r t t cu La rme nr e cuando la non í t or La c s t ra r ég í ca de la coyuntura, detecta 
acontecimientos que p a re ce n afectar la v í g e n c ía de las previsiones y 
proposidones Ln í ct a l cc de largo y mediano a Lca n ce , 

La evaluación e s tra tégi ca EX-POS'I'. tiene como propósito central 
Lden t í f í car y e xp Lí cn t: los cambios ocurridos (deseados, no deseados, previstos 
y no previstos), Estimar su impacto· en la dirección, momento,. velocidad e 
intensid .. id del proceso y e zam.Lna r la validez de la situación-objetivo y de las 
e s t rat eg í.a s a co rd a da s e f.n s t r umen t ada s pa r a alcanzarla, y alimentar así a la 
evaluación e ante que aualizari ios cambios necesarios para mantener, ajustar 
o re crea r Lo s ob je t í vo s y la d í rc c c.í ona Lí da d estratégica del proceso. 
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s n a Lí z a r 
dinfuui ca 

Ningún sistema de e va uaclón-monitoría puede alcanzar su· propósito 
f und auie n t a I si no conlleva el componente de i nve st iga ción que, a partir de las 
señales de La evaluación y la mo n í t o r í a , pennita perfecdonar la explicaclór. 
de los f enó me no s identificados y la búsqueda de las soluciones más eficientes, 
eficaces y viables. La de cí s í Sn no puede ser a Lí me n t ad a sólo por las 
v~riaciones de ·los indicadores que integren el Gistema de evaluación y 
monitoria. Estos constituyen la señal, pero lo sus t.an t í vo es la explicación 
de la var í a cí Sn o no variación. Esta e xp l í ca cí Sn de los -f e nóme no s es, 
obviamente, con di cíón ne cesa ria para la mejor interpretación de los m.í stoc s y 
para el diseño de posibles soluciones, y por lo tanto para la toma de 
de cf s í one s en t odo s los niveles del s í s t ema y momentos del proceso. Esa 
explicación puede y debe ser perfeccionada por medio de la investigación en el 
sentido más amplio de su acepción, centrada en los tópicos sus t ant i vos y 
operacionales que sugieran los hallazgos de la e va Lua c í ón y de la mon Lt o r í.a 
estratégica, el control d e v l a s ru t í na s y la · · ~u.1t.\'2.vt.t¡__¿.:,, 

Cabe aquí recordar que el arGena] empírico disponible para analizar y 
situaciones no es suficiente (aunque puede ser complementario) para 
situaciones mui complejas como son los fen6menos propios de la 

social, y ~ue tambi~n es inadecuado para el di3effo de probables 

Así el propósito, el nivel y sujetos del aná l í s í s , la oportunidad y 
el uso de la .í nf o rma c.i ón que proporcionan, así como los agentes del proceso 
que intervienen principalmentet son distintos para la eva1uaci6n, la monitoria 
estratEgica y la monitoria de las rutinas. Sin embargo1 las tres ·se 
complementan y cada una de ellas es condición necesaria para las otras dos. 

El control ne las rutinas y la supervisión se dirigen al ajuste 
cotidiano de las actividades finales> intermedias y logísticas que integran el 
plan de corto plazo, s eg ím las normas establecidas "a priori". En ese sentido 
se inscribe en la poción tradicional del control técnico y administrativo. En 
el enfoque estratégico que presupone el proceso de cambio SPT/2000, pone 
énfasic en dos objetivos adicionales¡ la prueba de validez de las normas en la 
p rá ct í co y la identificación, . s í s t ema t íz a cí.ón y comunicación de · las 
innovad one s en n o rtua s , proced:Lrrfentos y funciones de producción que se 
produzcan como resultado de la cre a t í vídad y capa cí dad ,de improvisación que 
los diversos a ct o re s o agerit e s demuestren en su confrontación diaria con la 
p r á cc í ca y la coyuntura. Es t a función del control de las :cutinas y de' la 
s ap or v ís íSn con s t í.t uye no s ól o un elemento vital para el perfeccionamiento del 
conocimiento y de las decisiones sino que representa la fuente mis importante 
de L desarrollo de la tecnología apropiada para el proceso SPT/2000, 

de modo tal que guarden coherencia con la direccionalidad del proceso y el 
necesario realismo p ar a responder a Las condiciones concretas de la práctica. · 
En esta dimensión su articulación con el control de las · rutinas y la 
supervisión es obvia pero sustantiva. 
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Esto exige una profunda t r an s f or mac í ón tanto en la selección, como en 
Las r u t í nas de producci6n y utiHzaci6n de la informoci6n necesaria para e:,] 
s e c t o r , Entre o t r o s aspectos, ob Lí ga a .La articulad ón del sector con I o s 
siscemas Je información iocioccon6mica que se est&n desarrollsndo en los 
paiees de la Regi6n, particularmente en el área de las cuentas nacionales y en 
las d Lf er en t cs encuestas socioeco!16micas q ue están en marcha o programadas en 
los países, y· a perfeccionar su participacJ.ón en el campo de la ne go c í a c í ón 
int.et"sect0rial. 

Pnr otro La dc , la meta y objetivos¡ de f Iu í d os s o l f da r í amen t e por los 
g ob íe r nos , exigen .la producción de· nuevos tipos de. f nf or mac í ón que pe rm í ta 
ev a Luar y uon í t o r e ar el fen6meno de salud y las a c t f v í ca d e s institucionales y 
s e c t o r í s Le s , en func:lón de los cr ít e r Los acordados de e f í c í enc í a , equíclad e 
1m;,acto, en ;:eferencia a df f e ren t es grupos socioecon6rnicos y sus niveles ele 
b íe ne s ter , y en e I contexto de su desarrollo económicc y social. Dichos 
objetivos requieren> ade.nás , el conocimiento suficiente s o br e la movilización, 
estructura y significado de La a pr o p l a c í óu , flujo y de s t í n o de los recursos 
uac í onaLes . 

La información habitualmente disponible no es suficiente para s í t ua r 
al sector salud de0tro de ese contexto, ni para permitirle negociar sus 

. opc íones es t r a t ég í.cas con el nec12s.udo realismo y posibilJ<lad de éxito. 

La necesidad y urgencia de desarrollar este tipo de evaluación, 
monitozfa_y control tiene profunda~ implicaciones de enfoque y m~todo para los 
s í s t etna s ce .í nf o rrua c.í ón , control-evaluación, d e c í s Lón , comun í cac í ón y 
pa r t í cí ps c í ó n , y su a p ri ca c i on y perfeccionamiento deberá ser a l canz a dc a 
través d12 ~proximaciones sucesivas. 

Toda vez que se reconoce que las características del proceso SPT/2000 
Impone su abordaje a través de aproximaciones sucesivas de un enfoque de 
prueba y error controlsdo y explicado, que exige la participaci6n capacitante 
de todos sus actores en sus diferentes planos de a c t uac í ón , resulta l~gftimo 
deducir que los haI Laz gos de La eva Luací ón , mon í toría y control ' b>proceso 
corap.l e.ruen t a dos con Los provenientes de la i'fNestigaci6n evaluativa y de la 
coris t r uc cl ón de t e o r f a s. e h í pó r e s Ls , deberían constituir la fuente y 
orLen t a c Lón principal para el desarro1lo de eat r a t e g í as de capa c t t a c í ón de 
ecos d.í s t í n t o s ac t o ie s de I sistema "f o r maL" e "f.nf o rma I .. -y <le la -comun í dad 
como un ·odo. 

si~uaciones sociales futuras. El tipo de an,li~is y previsi6n que requiere un 
proceso de lo naturaleza de SPT/2000 sugiere la inclusi6n. del conjunto 
conceptual e f ns t r umen t a I propios de la 16gica, el análisis político y de La 
p l an íf Lcac í óu scc í a l prospectiva. Desde este entendimiento la investigación 
evaluativa aportarí~ el conocimiento empírico al desarrollo imprescindible de 
teorfas o hip6tesis, ya mencionado. 
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-El proceso d e eva l ua cí ón y monitoria requiere la integración del 
sibtema de informaci6n en el proceso de planificaci6n y 
administración. Esto obliga a inc_orporar a las actividades de 
ev a Lua c í ón y monitoria· a todos los agentes del proceso. Si bien es 
cierto que •os es t.ad í s t í c os y especialistas en Ln f o rma c í ón d eb e r án 
proporcionar el apoyo sin el cu a J. el proceso no podría operar, es 
necesario c,c:.: o car que la función principal en la producción, 
análisis y ut1lizaci6n de la informaci6n, corresponderá a los niveles 
de p Lan í f í -r c í ón y adminlstración, en particular a los n í v e l es de 

-Ls t as deman o a s requieren además la utilización de nuevas f o rrr a s de 
apro~imación y de sustitución de información, y por lo tanto la 
adaptaci6n de t§cnicas y procedimientos de recolecci6n y. de an&lisis. 

de las metas y 
la necesidad de 

el sector salud, y 

-Las demandas de informaci6n nueva, derivadas 
objetivos na c í ona l es y regionales, determinan 
r e currí r a fuentes de f n fo rmac Lón no usuales para 
el disefio de indicadores apropiados~ 

En ese s en t í do conviene destacar algunas de las coridf c í ones previas 
para la Lns t rrnaen t ac í óo de un proceso de eva Iuac í ón y mou Lt o r La , tomo el que 
se presenta en estas notas: 

Para que esto sea posible se requiere la colaboraci6n activa y 
-onjunta de los funcjonar1os nacionales en todos los niveles y en todas y cada 
un a de las áreas y etapas del de s a r r o I Lo del sistema, y la revisión Y. ajuste 
d enfoques <2 instrumentos en un proceso de participaci6n capad tan te y de 
aproxi~acio ~s sucesivas, dentro de un progra~~ conjunLo de actividadts con la 
unidad nacional de p.Lan ír Lca c Lón econ6mico-social y con los otros sectores e 
instituciot es pertine~tes. 

Consecuentemente, el esquema debe estar diseñado de modo tal que 
tienda o obtener, desde su inicie, la informacj6n n~cesaria para controlar el 
cu .plirniento de los requisitos mínimos es t ab l e c í dos por las metas y objetivos 
no ionales y regionales, partiendo de la 1nformaci6u disponible y buscando su 
pe rf ·ccion 1ni1211to y expan s í ón en el transcurso mismo de su desarrollo. La 
relativa complejidad de la informaci6n necesaria para controlar la 
s a t i s f a c c í ón , los requisitos mencionados frente a la urgencia de iniciar esa 

on í t o r Ia y evaluación> determinan la necesidad de apelar a aproximaciones 
cr udn s en las pr í ne r as etapas, Los sistemas nacionales de ber án ir 
pr r f e c c i onán dose y a jus t árido s e en el transcurso de su. misma aplicación y al 
ritmo del prog r e s o que se opere en los estilos' de p.l an í f í ca c i ón y 
~dministraci6n nacionalas. 

Es importante recalcar que no se trata en modo alguno de montar un 
s f s t cma de información paralelo, sino, de reorientar, a jus .ar y perfeccionar el 
siste a existente en cada país. 
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Lo anterior impone corco r eq u í s ít o el compr ouifs o activo de t o do el 
equipo ia c J ona l , y pr e supone que el pe r f e cc íonam.t en to del proceso de SPT /2000 
es una con s e cuenc í a del de s a r r c l.I.o del misl'T'o • y de.1 . grado de coriocí mí en to 
disponible sobre 'estrateg1Rs y soluciones posibles antf diferentes 
ciccunstanclac concretas. En cuLGecuencia, el proceso SPT/2000. debe ser 
vigil~do en forma alerta y s1stemátic3 con uo enfoque de iavestigaci¿n 

. evaluativa, par t í endo ele las ;J11jó0dcs pr oduc t o r as de servicios que con t r íbuya 
al perfecdonarniento de 10 :i.·1;prec.dndible formulación de teorías o bip6tesis 
que ex p.l Lo ucn el pa s ad o y pe rn I t a n ant t c í par el futuro más probab] e y ex p I o r a r 
o cr e ar o t r a s f u t ura s . Se r á necesario por lo tanto, de s ar r o.l Lar me can ístco s 
para ici~ntificar aqu~!la& área~ sustantivas y metodológicas que requieran 
Lnves t t gs c íón , y para el clesarrr/llo· ele las Lnves t r gac í one s que se es t í men 
necesarias. En e s e sentido deberá ponderarse las posibilidades y vcn t a.ja s ' de 
utilizar: los así. llamados "s í s t e mas de supervisión", corto f ns t r utnen t.c ae 
cornunicaci6a de doble via, ante el nivel local y la instancia jer§rquica. 

-Los nuevos enfoques <l2 análisis y .las nuevas necesidades de 
informaci6n, requerfrán además la evoluaci6n continua del propio 
sistema, y de un proceso concomitar te de investigación, val1daci6n y 
ajuste de métodos, procedimientos e instrumentos. 

de c í s í Sn , tanto o pe r ac I ona Les corno pol1ticos. Esto exige que Le s. 
equipos nacionales de decisión, normativos y ,ejecutorEs se 
constituyan en los protagonistas pr í n c í pa l cs a través de un proceso 
de par t í c í pa cí ón ce pa c í t an t e . En todo caso la fuente principal de 
luformaci6n deber& ser la experiencia sistematizada del nivel local. 
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Ver l.7.1, Ambiente ,.dí que Ac t úan las Instituciones Públicas, pa g , 
25, En e s e sentido, p a r e c e oportuno recordar que la creciente y 
acel e r ada tur bu l e n c í n (incertidurnbr.· y sorpresa) del amb f en t e ex t e r n c 
en que a c t ú xn las (rganizaciories en nuestro t i empo , constituyó J;i 
r az ón bá s í cs por ]2 l·;ual se desarrolló la teoría de La adrc í n í s t r a c í ó n 

! 

(l) 

+La ur g e nc La por incor, orar conce pt ua I y ope r a c'i on a Ime nt;e el "enfoque 
estratégico" en la pr áct I c.a de la a dmf nd s t r a c í ón de los sistemas de 
salud j su~ se~vicios, esti ~ustificada tanto por las características 
de la Meta SPT/2000 y sus e s t r a t e g ías , co:110 p c r la .ria t ura Le z a misma 
del pr oce s o de caub í c en . que deben desarrollarse es;i~~ 
as t.iat cg í as , (1) Por otra par t e , La t enden c í s s dv e r t í da en el s e c r o r 
salud de adopt a r acríticamente ccuce pt os , enfoques 1? f n s t r ume n t o s 
gener adcs en é:J. ámbito <le la empresa pr Ivada y de empresas púb Ií c as 
d e s c en t r a l I z aó a s , sugiere la necesidad de analizar con éilgún rigor, 
las pos í b í Lf dad ec y limitaciones de esos f ns t r urnen t os y enfoques, 
cuandc se intenta trasladarlos a las instituciones públicas 
e en t r a lJ za das. 

+La innovación aduu n f s t r at í va en los s í s t ema s de sa l ud y sus 
Lr.s t Lt.u c í one s , ha sido re c onoc.í da como una necesidad perentoria· y 
constituye uno de los componentes b¿sicos de las estrategias 
SPT./2000. Sin e:i1hc1rgó, )3 evaluación de los enfo']ueb )' r e s u Lt ad o s , 
de las as I llamadas "reformas ,Úlmin.lstrati··rns~ emprc:HHdas en las 
Gltimas décadas, hace imperativo su revisi6n y reorientacl6n te6rica 
e Ln s t r umen t a L, 

La selecci6n de los dos aspectos m nci0nados, que jntegran la 
problemfitica ru5s amµlia la innovaci6n administrativa del sector salud y de sus 
instituciones, fue de t e rrn.í na da por las si¡:.uj cu t es consideraciones: 

Consecuentemente se proponen algunas consideraciones de carácter 
genérico sobre la "í nuovac í ón administrativa" y sobre las condiciones bá s í ce s 
para la a p l í ca c í ón del enfoque de "adrní n í s t r a c í ón estratégica" en las 
insticucionee pGblicas1 cuyo fin es el producir servi~ios cle salud. 

El propósito de estas notas es pr ovccar la reflexión y orientar La 
d:f.scusi6n sobre algunos aspectos par c í a.l e s , pero f.mpcr t an t es , del proceso de 
cambio o innovación, en los estilos de administracl6n de los sistemas de 
servicios de salud, o la luz de los requiaitos que tanto la Meta de SPT/2000 
como sus 01jetivos regionales y sus estrategias, imponen a esos sistemas. 

Algunos Aspectos de la Innovación Adm í n í s t r a t íva en los Sistemas de · 
S1c·cvjcio.s de Sal~~~~-rec¡ui!:_re ~1-Desarr~llo del Proceso SPT/2000 

3. 2 · 
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Se trata de superar el enfoque tradicional de la mayoría de las 
f nnume r ad as "r e f o rma s administrativas" emprendidas en América La t í.na , En esos 
intentos el centro de I n t e r é s fué e! ajuste y cambio de La s "actividades 

En todo caso tanto la experiencfa ganada por los países que 
empre~diPron procesos de extensi6n de cobertura, como la 16gica interna de las 
preposiciones de SPT/2000, indican claramente que cualquier· proposición de 
camb í o debe estar Ln f o r ma da por los r eq u í s í t os que imponen .SPT/2000 y sus 
estrategias y el análisis del ambiente externo de las jnstituciones públicas, 
actual y esperable, que est& gen~rando el proceso SPT/2000. 

La satisfacción de los requisitos que la consecución de la Meta 
SPT/2000 imponen a los sistemas de s e rv.í c í os , oh.liga a un replanteo tanto en 
su organización como en su estilo d~ planeaci6n, administración. y de 
relacionnmiento con el ambiente. En ese sentido la expcr í enc í a ganada en la 
última década en los procesos de extensión <le cobertura con servicjos de sajud 
(objetivo instrumental .ptinclpal de la Meta SPT/2000) evidencia que estos 
pro~esos agudjzan drSsticamente la contrndicci6n entre el prop6sit~ y 1~ 
capacidad de dirección y operaci6n del sistema, creando una situación crítica 
que requiere un esfuerzo extraordinario de a da p t c c í ón a las nuevas 
car a c t c r í s t í c as del amb íen t e externo e Ln t e r no , basado en enf oqu es y métodos 
fundamentalmente distintos a Les ut í lí z odos en situnciones de de s ar r o l l o con 
otra ve l o c í dad , Ln t ens í da d , r cqc í s ít os y fines. Se torna nec as ar Ló evaluar 
las nueva s cond í c í cric s o e I amb í e n t e , r e d e f í n í.r la nt s í ón , eJ f i » socia) ds I 
s e c t or y ele sus I ns t í t o c í ones , replantear y redi\1Jeni.;:lonar la red de Gervicios, 
la organización sectaria] y su coordinaci6n extrasectorial; d~finir. 
estrategias de financiamiento, para establecer el estilo de administración m5s 
adecuado al camb:lo y elaborJr la estrategia consiguiente ele innovación 
adnrí n í s t r e t í.va , que g aran tí ce la v í ab í Lf dad de los cambios necesarios ·en el 
estilo v íg en t e de a drc í n í s t r ac í ón de las instituciones púb Lf ca s que integran el 
s e c t c r . Para ello será preciso explorar) evaluar, seleccionar e instrumentar 
posibles respuestas que hagan factible y vjable el cambio deseado, fllo 
requiere la r ev ís í ón conceptual y me t odo lég a ca , y la c r ea c í ón o adaptaci6n de 
Ln s t r urnen t o s concretos, para el carr.bi_<?, así corno la elaboración de 
sub-estrat.egi~s especificas que aseguren la viabilidad de estos en su 
aplicación. 

,1 

El Marco de Referencia Ne c e s a r í o para 6rientar el Canb í o en la 
Ad;;Tr;T~;~~los Sistemas_d_e_s-·e'-r-\-,icios de Sal1 d en Función de 
§PT /200Q - 

3.2.1 

Consistentes con su prop6sito, estas notas se limitan al planteo 
general de aspectos parciales selecci~na<los y deliberadamente omiten presentar 
"prescripciones" concretas. 
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H , Si l va el ns i fi e a J .s s .3 e t i vi d f.l des · p ú 1:,] i e'.. 1 s "f in " e· n dos r, r a n. \~ ~: 
s ub c a t c g o r La s s e gún sus ob je t í vo s ("fin'' o "n;!síi'··1" principal); aqu.-·112~ 
orientadas al orden, seguridad interna y e x t c r n« y j :,s qu e se pr c o c uj.a n dr·l 
d e s s r r o Ll o social y e coo ómí co , El problema para }¡;· clasificación de las 
a e U. v i de d e s "f i n " r a d i e a <: :1 la e m b I g ü 2 da d el e s u s o b j e U v · .. :, , 

' \ 
r 

(1) Benedicto Silva ofrece t:r!:l c La s í f í cn c i i.o de a c t í v í d ade s "m e d í o " v 
actividades "fin" para la a dm ínJn t r a c í ón r úbl Lc a cuc I l us t r a su f í c í en t eu-e n t e 
el concepto. (K. T. Do Na r.c i rnc n t o : Irn p Lí.c a c o c s do mo de r no co nc e í to de 
administr~~ao para forrnula;ao de una estrategia de :\~forQa administrativa). 

En ·n~sumcr1 se postula ('.U·8 el pr oc cs o de innovación a6J·,.i, Ls t r a t í v a 
debe estar orientado por un enfoque finalista y no por una concepción 
"p r oce s a Lí s t a", Ao en.á s , requiere un r r at a orí en t o "macro" o glotal, sectorial e 
J11s ti t uc í.ona l , basado en J os r e q uí s I tos de la. red de s e rv í c í o s , como un 
conjunto, y en las po lí t í ca s y e s t r s t e g í a s que do t e rraí n an su configuración. 
Este trata~iento "macro" ~s preijio y constituye el marco ¿e referencia 
Lu.pr e s c i nd í b l e pa r a lo· o análisis y pr opc s í c í on e s "micro" o procedimentales, 
que o bv íau.en t e deben Ln t e gr ar y completar cualquier p r opo s í c í óu de camb ío 
or g an í z ac í on a I y adm í n í s t r a t ív o c Por ú l t ímo cabr í'a insistir una vez rnl.is, q ue 
por las mísmas c ara c t e r í s t Lc as del pr o c e ao de caub í o hacia SPT/200ül La 
1nnovaci6n administrativa d9be tarnbi5n inscribirse en el abordaje de ·~rueba y 
e r r or con t r c l ado y explicado", y de amp l í s par tí c í pa c Jón orgi.inica y me t ód í ca 
en el "a pr e nd e r haciendo". Esto irnrli.ca la de f í n í c í ón cu i d.a do s a de Lo s 
objetivos y alcances del pro:eso de innovaci6n, su progro~aci6n en el tic~po y 
Gu control estratfgico s1ste~5t1~o, para podei ajustarla o reorienterla 
oportunamente a lo lrirgo de su desarrollo. Es necesario insistir que mientras 
su ejecud.ón debe ser "g r adua.l í s t.a ", su concepción debe ser "global is ta", 
c í s t éuu ca , en el sentido <le s í s t ema ab í e r t o , ya que de otra man e r a sería muy 
dificil mantener en su d~sarrollo, su coherencia interna y su consistencia con 
los fines de la política que la justifica y, por lo tanto, asegur3r su 
utilidad, Una cuestión central de esa estrategia de 1nnovaci6c administrativn 
es la de definir el Upo e Ln t en s Lda d d e l Lmpu l s o necesario pa r a g ene r ar La 
actitud de innovación en J n s Ln s t Lt u c í o n e s / pr í nc.í pa Jrne n t e evaluar y dc f í n í r 
que fuerzas Gociales pueden asumir esa res~oL~Bbjlidad con 6xito. 

En este s en t í do La "reforma admí n í o t r at í va " como ·elemento para la 
v í ab í l í z a c í ón del proceso de cambio, debe ser sus ti t uf da por un pr oc e so de 
"innovación adm í n í s rr a ti va" con t Lnuo , controlado, evaluado y ajustado 
sistem5tic3mente. Para ello resulta imperativo y previo desarrollar una 
concepción de un estilo de adm.i n í s t r a c Lón A la luz de los requisitos ele] 
proceso de cambio p Lan tea do y ana l í z ur J.Bs irJplicaciones de e sa concepción 
para df.'.snrrollar una e s t r a t.e g í a y una metodología de innovación or g an í z ac í on a I 
planeada y especifica para las condiciones concretas de una realidad nacional 
en un momento dado. 

medio" y de estas pr í nc í pa Lmen t e las "actividades tangibles", (1) debido a un 
enfoque inminentemente "pr o c e s n Lf s t a " que presupone la posibilidad de 
procedimientos y prescripciones "buenas en sí" independientemente de la 

'realidad y de los prop6si tos concretos que de t e rmf nan la "reforma", 
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(Sustantivas o primarias, se 
_inscriben y justifican en 
los objetivos mismos del 
Estado y constituyen el campo 
de la administración pública 
específica). 

"FIN" 

' ; 
.! 

/ 

Apoyo Logístico: 
Ad~inistración de: 
-Personal 
-Suministros 
·-Financiero 
-Patrimonio 
-Documentación, etc. 

Apoye Técnico: 
-Investigación evaluativa 
-Información 

·-T~cnicas y ~~todos de 
planeaci6n y administración 

-Ndrwalízaci6n t~cnjca y 
administrativa. 

Apoyo Técnico y Log:ístico 
(actividades de asesoría o 
"Staff"). 

-Comando y ejecución 
-Coordiaaci6n y organizaci6n 
-Control estratégico y de rutinas 
-Evaluación 
-Decisión 
-Planeación y programación 

Jefatura (actividades de linea) 

"MEDIO" 

ACTIVIDADES EN LA ADMINISTR.~CION PUBLICA 
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(1) (Tomado de P.R. Motta, "Ví s ao cJ1tempor.ánea da teoría a<lmí.nistrativa",) 
(2) Es t a s r e s p ue s t a s se inscriben rlen. amente en el enfoque estratégico de J.a 
adnrí n í s t r a c í ón . \ 

\, 
l 
). 

-Creciente intensidad y 
ve l oc ídad de los cam- 
bios exte~nos con im- 
p'Lí.c anc í as pa r a Ll 
organización. 

-Enfoque de· prueba y 
error, controlado y 
explicado. 

-Planeamiento estra- 
tégico. 

-Evaluación y con- 
trol estratfglco. 

-Desarrollo de la 
tecnología apro·· 
piada. 

+Neg oc í a ci ón 
intra y ext r a+ 
institu- 
cional. 

-Dec;isiunes más rápidas 
y respuesta inmediata 
a la crisis. 

-Nuevas soluciones téc- 
nicas y administrativas. 

-Análisis prospectivo. 

RESPUESTA(2) PREHJSA SOCIAL 
--ÑI:CES I lJAD 
ORGAnI ZACTONAL 

RESPUESTAS TEORICAS A LAS NECESIDADES ORGANIZACIONALES 
EN EL Mí.tlIENTE SOCIAL lfODERNO(l) 

Cons ccue uc eme nr e , se encaran, r e s um l d amen t e , sl.guno s <le los aspectos 
roás relevantes que caracterizan a la "administración e s t r a t ég í ca ", las 
características p r í nc í.pa Le s que d í f er enc í an a las etapr e sa s privadas de las 
insticuciones p~blicas, y la identificaciGn de las condiciones en que la 
aplicaci6n .de esos anfoqucs en las instituciones pGblicas podría constituirse 

, en una respuesta eficaz y eficiente a los desafíos que encara la organización 
y ndministraci6n de esas entidades. 

La pregunta y preocupación central de estas notas es r:d la concepción 
de la admlnistraci6n estrat€gica y sus consiguientes instrumentos, debid~mente 
adaptado5, pueden ser titiles para 01 desarrollo organizacional y 
ddu_nistrativo <le instituciones pGblicas cuyo fin es salud. 

En estas notas se omiten deliberadamente> considera e iones sobre la 
evolución de la teoría ad~inistrativa qu~ implica el enfoque estratégico. Sin 
embargo1 a los solos fines de proporcionar el necesario marco de referencia a 
estas, se considera conveni2nce presentar un apretado resumen de algunas 
respuestas te6ricas a los requerimientos organizacionales en el ambiente 
social contemporáneo que avalan la idoneidad del enfoque e s t r at ég í co , y se 
centra la atenci6n en las posibilidades que este puede ofrecer a las 
insti t uc I ones públicas cuyo fin es salud, para s at í sf a ce r los requisitos que 
les impone el proceso de alcanzar SPT/2000. 

La Admin~i:;tracJQ_n E:, t: ra téi:Lica en las Tns tituciones Públicas: 
Una Posi~lc Respuesta a los Requisitos del Proceso SPT/2000 

3. 2 .• 2 
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(2) Estas respuestas se inscriben plenamente en el enfoque estratEgico de la 
administración. 

\ 
I 

-Responsabilidad 
social. 

-Participación capa- 
citante. 

-Participación de 
los grupos de 
interes, 

-Capacidad de satisfacer 
necesidades personales 
vis-a-vis con las fun- 
ciones técnicas y econó- 
micas de la organización. 

·-Capacidad de integrar- nece=--:.Ñ-uevas concepciones 
sidacles humanas y demandas sobre motivación y 
organizacionales. soluci6n de con- 

flictos (nuevo con- 
trato psicológico). 

-Participación capa- 
citante. 

-Negociaci6n intra- 
institucional. 

-Concepciones fina·- 
listas como geren 
cia por objetivos, 
organización roatri- 
ciaJ. y técnic~s de 
presupuesto y con- 
trol por·resulta- 
dos, etc. 

-Nuevo dimensionamiento 
valorativo de la organi- 
zaci6n del trabajo: com- 
promiso social. 

-Nuevas necesidades humanas 
que deben ser satisfechas 
por la organización. 

-_:-C_r_e_c.ient_e_c_o_m_plefldad-··----_-C-;_pacidacl de superar el . 
organizacional que tornan procecalis~o y de convivir 
obsoletos los patrones con la ambigüedad y estruc- 
tradicionales de raciona- turas flexibles. 
lidad interna. 

-Administración 
prospectiva: anti- 
cipativa, explora- 
toria o creativa. 

-Evaluación y 
control estraté- 
gico, monitorfa de 
rutinas. 

-Investigación eva+ 
Luar.Lva , 

-Formulación de 
teoría o hipótesis. 

-Capacidad de imaginar el 
futuro y de enfrentar 
mayores riesgos e incer- 
tidumbre. 

-Irrelevancia crecjente de 
la experiencia pasada en 
la definición del futuro 
de la organización. 

RESPUESTA(2) 
NECESIDAD 

ORGANIZACIONAL PREMISA SOCIAL 
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En las inotituciones pGblicas, esa condici6n de dependencia se 
acent6a por el hecho que esas instituciones no s61o dependen de los valores y 
prioridades imp] ícitas en el e s t Ll o de desarrolle y dé domí na c Lón de I po d e r 
político, sino que la posibilidad de aus opciones est§ acotada por las 
características particulares con ~ue se expresa y funciona el s~cror· pGblico, 
como un t o do , o sea, el a pa r a t o administrativo del Es t a do , y al uso que é s t e 
hace de las instituciones pfiblicas como instrumentos de sus políticas 
econ6micas y sociales. En ese senti<lo parece importante destacar que mientras 
las empr c s a s pr í vadas constituyen el "ob j e t o " de Las polít.icas e c cnómf c a s del 
Estado, las instituciones públicas son el "sujeto" ele esas po l í t í c as , 

Esta sisteruatización está orien~ada al ámbito de las empresas 
· privadas y púb Lí.ca s de s en t r a Lf z ada s , }To obstante, parece responder 
suficientemente a las características del proceso SPT/2000. Es preciso, sin 
embargo, ·considerar especialmente la característica de dependencia, que obliga 
a las insti tucioncs públicas, cuyo fin es salud, a extremar la consideración 
de es t r e t eg í as de nego c í a cí ón , tanto en cuan t o a objetivos y a los modos 
poaibles para alcanzarlos, como en el proceso de npropiaci6n y reasignaci6n de 
los recursos n e c e s ar í o s , Por otra parte, la dependencia, potenciada por La s 
otras características de las organizaciones públicas1 influye en la velocidad, 
intensidad y po s Lb í Lí dad de respuesta a los factores no previstos y, por lo 
tanto, en el tratamiento <le la coyuntura. 
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(1) La bibl:i0groffo d í s pou Lb Le sobre cs tou euf o qvc s es profusa,· d í f us n y 
c on t r ove r s La l , pe ro cus í exc Iua ívamen te cnn t r ada en la cmpr e sa pr í vacc . Se 
e s t í me que J.a produc c í ón promedio anua I .dt t r aba jo s sobre el t en.a , s ó l o en 
ídiom~ inglfs, Ge aproximan o 20>000 libros y 100,000 revist~s. E~ el sector 
s a l ud , co1,~EúZ6 en La (íltirua déc ada , una r o duc í da pr oduccí ón de este t í po , 
¿entracla principalmente en el §rea d~ estructura y funciona~icnto de 
servicios, predo~inenteruenfe privados, y en la forruaci6n de recursos hu~~nos. 

En cJ. cont ext o <le una e concinfa uií xt a y de l~ cot-r e s pondf en t e 
concepc16n del papel del Esta<lo, en situaciones de desarrollo del tlpo de los 
pa í c es de !imérica La t ína , el supu e s t o de d í f'e r cnc í a s :tdco16eicas~ teóricas y 
opcracionül2s> entre la emprMses privada y la pGblica, podría s~r 
s f c t err.a t Lz udo en func í én d0 Las ca tego r fe s , que Gl-' presentan en el s i gu í en t e 
cuadro. 

Cons ecueu t emcnt e , se. intenta a continuación s í s t ema t í z ar a l gunas de 
las caracterísLicas diferenciales entre emprEsns privadas ~ instituciones 
públicas, y pr e s en t ar úJ 3unos .cor,,ent,1d.os at í ncnt e s las po s Ib í I icl.::des de 
ada p t a c í ón dd. en Loq ue de "admí n í s t r ac í ón estratégica" a L:JS cond íc í oncs de 
las cntidadas pGhlicas. 

La nu,oluci6n de esta prcgunt a r equ í er e en primer t Srmf no 
Luderrt íf í ca r y aria I izar les d í f e r enc í a s Lde o l dg í ca s , teóricas y ope r a c íon a Le s 

o(' 61Jlbos r.:i'{JOG de org an í z a cí ones , en r-;egundo Lu g ar , comprobado el supuesto de 
d.í f e r enc í e , <:'-·al1111r les po s íb í lí dade s y lü1itHdones pa r a ad· pt a r el· en f oo ue y 
sus j_llf.t'[c .. r,en'.:D!:l: a Las condiciones conceptuales y ap í í cat tvas de Las 
or g an í z c c í onoc púb lt ca s cuyo fin es c.,0dttd· en el marco ccnc re to que pl:rnte.J el 
proceso de cambio inducido por SPT/2000,(1) 

ll.M 
La pr e ocupac tón ·de estas notas se cen t r a la sí gu í en t c pregunta: 

supner;ta unll diferenci~ suc.tantiva en 1.a naturaleza de lus empresas privndas y 
pfib icas clcscentralizedas y de lea instituciones pfiblicas centralizadas. 
Puede el cn f oque de admí.n í s t r ac í ón estratégica y su a r s en a I Lns t r umen t a L, 
con a t í t u I r una r es pue s t a adecuada a los problemas or gan íaac í ona l es y 
a dmf n Lc t r at í.vos de las instituciones públicas cuyo f:J.n en "salud", en una 
s1tuaci6n d~ cambio pare ulcenzar SPT/2000? 

Le· PoGibilid:,id .Y Ut:J.lidad <lel· Enfo~ de "Adr~!.r:.~st:raci6n Estr_a_t:égio" 
en La Admf n i s t r a c í ón df! las Lns t í t uc Lon e s Públicas lnvol ucrodas en el 
Pr o ce s o SPTDOOO - 

3.2.3 
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(]} f.fl ~He .a:161Jt:iÜI no ~~ car o c t e x í.z an a lAs empl"~sos p?":f.'Jncl~s shn fili!llo2!.': ,~.:,, 
Jl:'.llcr.,o .av.i:nqiu? s e rccono ce la :lroport.::m·:ia r.i:er.:l.cnt de cst.es en el secta,:t z..<l1Lucilft 

·-------- 

!~ 

:.La poli ti ca> lo socialy-lc>ecol6gico -------:".::Ias var Lab l es po Lí t í cas s so- 
600 variables del ambiente externop que ciales y ecol6iicas f3n datos 
se suponen f.gua.Iment e mand pu.l ab Le s , para la instftilci6n. En la 

mayoría de los casos inte- 
gran la definici6o de su "ffn 
social". El Es t adc suel12 
ut í Lí z sr Las empresa.s púHi-· 
cas coroo instru~eutos de su 
política econ6mic~ y socia'. 

Ambas circunstu~tias condl:±tu- 
nan 1~ ~d~pendcncia óe 13 lns- 
tituci6n" y la :!.nter,1end6u, 
pera moclificarl& i~plica en 
prcccro estratJr,.ic, a~ ne·g(Q,·- 
e í ac í ón con )s_ aCT>..::.inisc:.r.a:a:::JiS:11\ 
g l.ob l. del Es t ado , por p,éi a.e: 
de la 1nstituc16u. 

-El mercado es el foco principal del 
planeamlento estrotfgicd y la compe- 
tencia su dinámica fundamental. 

-La satisfacción de necesida- 
des sociales y el desarrollo 
de la infrac::st.ruc.tura econó- 
mica es el foco del rlanea- 
m íen t o , La r-emune r ac Jón elo- 
bal es bfisica~eute indepen- 
diente del mercad~ y del 
precio del bien o servicio 
a 1 "e 1:l e n te º' • 

-El fin social, el subsidio y 
la condici6n de ruouo u 
oli go polio, e 11 mí.nan o 
reducen. la "competencia" 
como Cé!tegcria relevante. 

. EMPRESA PRIVADA CON -FINES DE LUCRO(l) EMPRES/\ PUBLICA -El lu::ro y el cr e c í.m.í en t o (a~·-u-ru_u_l...;.a----------_-L_u_· s __ o_b_j_e_t_i_v_o_s ·-e-s_t_á_n-basados 
ci6n) máximos son los fines centrales. en intereses po1íticos- 

comunitarios cuyos límites 
sobrepasan la satisfacci6n 
de iutereses individuales. 
Su sobrevivcncia no depende 
del lucro ni del excedente. 
(acumulaci6n). 

CARACTERISTICAS DIFEREllCIALES ENTRE LAS 
EMPRESAS PRIVADAS Y LAS .1.NSTITUCIONES PUBLICAS 
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(1) Si se define "r a c í one lí da d " corno la coherencia entre J.as diferentes 
acciones y reacciones y la lá'gica interna del modelo a que se refieren, es por 
lo tonto, posible y útil, en este caso particular, reconocer t r es tipos ce 
r ac í ona Lídao igualmente válidos: raciona] idad "politice", "técnica" y 
"administrativa", que de ben ser armonizados d:i.alécticamente según el plano de 
análisis o de actuación, en que se esti operando (plano político, plano 
técnico, plano administrativo). Es importante reconocer que la calificación 
de "racional" e s r i f ue r t eu.e r.t e da t e ru í n ada por los valores q ur í nf o rca n 21 
individuo o conjunto de individuos, que califica y por lo va l or e s · de )a 
sociedad concreta (en su espacio-tiempo) en que ese individuo se cJesarjolla y 
actúa. 

+La "racionalidad" (1) del 
proceso decisorio, difícil de 
identificar, así como la 
autonomía de las decisiones, 
están f ue r t etnen t e "teñidas" 
por las condiciones de depen- 
dencia con los factores polí- 
ticos, por las csracterísti- 
cas de su estilo de adminis- 
traci6n y por le arnhigUedad 
de sus ob je t í vos y f.ines. El 
conflicto entre las raciona- 
Lí.dad es "po l í t Lca ", "técnica" 
y "administrativa" se agudiza 
por la fuerte incidencia de 
la r~clonalidad indivfdual o 
grupal de los actores insti- 
tucionales intervinientes 
que está determinada por su 
adhesi6n a fuerzas sociales 
y VAlores externos a la ins- 
titución. 

-Ra c í ona I i dad (1) del proceso decisorio 
ficilffiente identificable. 

--Objetivos ambiguos corno re- 
sultado de la complejidad 
conceptual de "su fj n " o 
"m.í s í ón soc í a l " y por r-e pr e-: 
sentar el resultado de la ne- 
gociaci6n de variados inte- 
reses. 

-Objeti VOS operacionalesclaramen te 
definidos. 

-Mayor capacidad relativa de respuesta 
a los cambios bruscos del ambiente. 

-Autonomía limitada y por lo 
tanto lentitud relativa de 
respuesta a los cambios re- 
p~ntinos (coyuntura). 

EMPRESA PUBLICA E?1PRESA PRIVADA COt{ FH\ES DE LUCRO ~~--~~~~- . -Supuesto de autonomía de decisi6n 
f~ente al ambiente. 

- 110 - 



I' 
Ver 1.7.2 p~ginas 36-40 (l) 

. Por e jeinp l o , el g r ado · ·l!~ aut onomí a en Ls s de c í s Lone s es mayor para 
las cn t Ldade s púb l ícris Gcsct-ntrr,;.'.izadas, que .Para. .Lc s en t í da d e s que no lo son, 
al menos en Ja t e o r Ln ; just au e n ;e su razón de s cr con s í s t i ó en el pr o pó s J t o de I 
Es t a do C(~ con Le r í r Le s un a f.Le x i.b i.Lí da d y autonomía que les permitiera alcanzar ma- 
yores g r ado s <le e í í ca c í a y efí·.~i ~.1cia y una me i o r y más rápida respuesta a Lo s carn 
b í os del ambiente. La te s i s de S'\ constitución se. basó en la necesidad de 
conservar su f í na l.Lda d social y ; .; mísmo tiempo con f e r í.r l.e la ef i c í enc í a y ¡ 

/ 
\ 
l 

La c la s í f í cac í ón presentada r.esul ta útil para d s tema tizar Las 
d í f e r enc í • as :ná.s conspicuas entre las empr es as prí v ad as y las ·públicas. Sin 
cmb ar go , para un anáLf s í s que permita d í s co t I r soluciones estratégicas y 
operacionales concretas, es necesario sub-clasificar las e~presas públicas 
se gún su c ar á c t e r de "c en t r a Lí z.ad a s " y "d e s c en t r a l Lz ad as " (o "autónomas"), y 
además según su tipo de producto f í nal , o sea 21 t ípo de "b í en " o de 
"servicio", La es ca Ia , complejidad y .s.í gnf f Lca do e conóre í co+c o c La I de su 
producción según Las funciones y objetivos de· los diferentes tipos de 
instituciones públicas y las caracteristicas del ambiente, externo. Estos 
diferentes tipos de entidad2s pGbl5cas presentan importantes variaciones en su 
s í gn í f í ca do , que deben s e r t en ídas en cuen t a tanto en la instancia del 
análisis como en las dedsiones sobre sus posibilidades organizacionales y 
administrativos.(l) 

------··--------- 

-El fin es maximizar .resulta- 
dos sociales y privilegiar el 
empJeo de recursos <le acuerdo 
a su "costo social". 

-r:l fin es max í m í z ar -La "g an anc í.a " 
para la ei;iprcsa. 

-l\oci ón de "e f í c í encia--:-sociél 1" 
productividad máxima de los 
recursos desde el punto de 
vista ~e su costo o valor 
cecial y satisfaccÍ6n de ne- 
cesidades colectivas de la 
sociedad (eficaciu soclnl). 

--- ------· +No c í ó n de ef í r-Lenc í a "económica": pro- 
ductividad máxima de los r~cursos !~su- 
midos, des~c el punto individual de Ja 
ernpz es a pr Iva dn . 

-Flexibilidad para responder a los 
cambios del lliercado. 

EMPRESA PUilLI CA ~~~·~~~~~--~~~ ·-La cultura organizacional 
tienden expresarse por un 
fuerte sentido.de identidad 
y de "nrí s í ón socioeconómica" 
y a democtrnr uniformJdad y 
estabilidad. 

EMPRESA PRI V.ADACON-FINES DE LUC[(() 
+ La · cul t ur a organi~&cional e s t á definida 
bisicamente por los objetivos de lucro y 
n cumul a c í ó, y por La competencia en el 
mercado. 
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) 

1 
\ .. 

los t~qui3ttos y 
oblig~n U ~lgunB 

e9tas tondiciones con 
del pro~cGO SPT/2000 

:<i!J. C:..'.),:O:Jí!'.'~··Itz:.mie-oto de 
l!'fltra c..1t1.;; r'jf¡¡:-.i.t:f.lJ!:.,í)~., ye. ctoar,,\,, tac.1~z, 
x:-~Jf.texfé->w;: 

' ' 

A~'.l.Í s.<:r rep1E.ll1t:~a La pr e gun t a In í c í e I de estor; notas. La revisión 
de J.'.o;s;; a.(,)",;:,:"¡í)',z:il ;¡1.tfa cons pf cuos en materia de adra í.n í s t r ac í ón estratégica, 
P.'fe,t·t·u,..-1Cif.a· i;¡¿r~; al:h:<::ntar· e1.ito!I cornent ar í os , p,:r111iU de duc í r riue el núc Leo del 
pa1radj!gl'.D';,i1 ~·.11~~ f:i1;p:iii~~ e.ze esdlo de s dc ín í s t r a c í én ne c en t r a -~~ ... )a vig,!nc:ia ce 
Ea:s: s:igrn:.lir:x:1il1~:'l'· cMidiciones: un .nnb í en t e ext e rno complejo y en ti.,':-"t,_uhncia; un 
5.Jrea. pa'l!'a ~l ·p7.~:focto ,;},~ la orgnn:(;i:ad . ón q 1e no /::~<'\ :tr1hcrent nncn t e l'Í~.~ .. ,z_<:;iteDle 
;r c-fe.,r,:ta, :li.illid1.,q;r,11.·Cl!2:~nc.ta de la or gan í aac í ón con r e s pcc t o a l sub s t df o y R 12.s 
:i.:e~ax- de- j:.re.go fr,.1p1J~:'i,U,-f, por ei gcbf e rno , El cnmb í o clú us t í l o se produ;;-Q··en 
e::r . .v,r.ed/(,l, et» q¡t~e 1~· m·g;:ar.f.zeci6ri pa rc í ba amanaz ada 01.1 r:obrov:i.vendt,1 y eu l.s: -. , 
rue·c.l:l:d:ai (lj_'1]:e: a·;;::: d.::~a·i:r,:¡il1 !: un 1f d ar az gc Cfl traté g í co o fi e a z , 

E.<J.-ta obccrvac í Sn no ir.opl:i ca 1 en mancr a alguna~ que se proponga 
1fa::rc:o·,1Q·Cs!?:' 1¿1 irJ;,or.tuncfa cruc í a l de max í.mí.z ar la e f í c í encf a <le Las 
üstí::auc:f0,rnei p6hl:i~s. De .lo que se trata et; de op t í mí z ar pr odu c t í v.i dad (o 
eff<i'..:ikndi3?-} y fin, o ··m1.sj.ón social" de lLH; Lns U. tuc í oues (e f ícac í a ) , 

Una ilustración de este interrogante~· cercana D la problemática del 
se e cor salud, La constituye Las Lns t í tuc í ones púbJ.i.c:,Ú; de sbas t e c.íraíent o de 
agua y alcantarillado, que no obstante t;UG f í ue s c.lar araen t e sociales, han 
reducido, en a l.gunas ccas Lonee , sus metas de cobertura para La pob l a 36n 
postergada, sin capacidad suficiente de pago por los se~v1c1os, en funci6n de 
mos t r ar' una i1rag..-!n de eficiencia, basada en la z ent ab í Lí da d o 
au t of i.nanc f auí en t o , En o s as ocas í oues a pe s ar del alto g r a do de de s a r r o Ll c 
Lns t ftuc Lona I &J.cDnu:H;,_, por 1:f\ ~nti.<lad, r eaul t a ev í dcnt e que de alguna man e r e 
su fin e ,;,J~:1.6n s cc í al, ft1e dis t or s í on ado y conse cuen temen te ~-u eficacia 
soc.üd .• 

flexibilidad que Ge· suponía aon patrimonio de la empr ena pr í vada , Sin entrar 
a analizar los supuestos ideol6gicos irnplí~itoG en esa tesis, parece oportuno 
s e ña Lar que en algunas ocasiones·· el resultado fue la d í smrnuc í ón o 
desorientación del fin social de la empresa descentralizada sin ganancias 
pr o por c í.cna Les en su eficiencia. En ese sentido La obs ervac í ón de a Lgun os 
autores, de que se advierte una tendencia por parte de los emprec&s privadas a 
atender laa presiones sociales, mientras que las organizacionea p6blicas 
tienden a ganar. e f í c í e nc La (rentabilidad) o por lo menos a no ser 
deficitarias} merece alguna r e f Lex í én , ¿Es posible en una economía tní r t a 
compa t í.b í Lí z ar el fin social de una organización pública con el crí t e rí o de 
eficiencia "económica f.nd í v í due I ", propio de las instituciones privadas con 
fines de l11cro, o debe mantenerse el· criterio de "eficiencfn cocial 
resultado social~ para evalu~r la productividad-eficocin de unn empresa 
púb Lf ca ? 
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Según P.R. :tfotta,(l) a pesar de J.as limitacione·s ya anotadas que 
impone la naturaleza misma de las organizaciones pGblicas, muchos de los 
elementos t e Sr Lc o s de Ln adtnf.n í s t r ac.Lón estratégicas pueden satisfacer las 
ne c e s í da des pr ác t í c as de este Upo de instituciones. Motta sugiere que estas 
organizaciones tambi~n enfrentan inqertidumbres, compiten por recursos, y 
deben innovar productos y· servicios, . así como desarrollar nuevas f armas de 
actuar y precisan, así it:ismo, a jus t a r se continuamente a los cambios externos, 
Sin embargo, la traslncj6n de los elementos te6ricos e instrumentales 
men cí on ados y su a da p t ac í ón y s p l í ca c í ón concreta (además de las 
imprescindibles consideraciones sobre la misi6n social de este tipo de 
instituciones, sobre las escalas o d.í rnen s í one s or g a n í z a c Lon s l e s y sobre Ja 
destreza d Ls pon í b Lc para el manejo Lns trume n t a I de esos e Letnen t os teóricos) 
deberá tener corro marco de referencia obligada, ciertas características 
administrativas que constituyen verdaderas formas de sobrevivencia y de 
adaptación al me d í o en que estas instituciones se insertan. En .ese sentido, 
P.R: Motta, cons1dero que serfa necesario ac~ptar: 

Uno de .Jos camb Jo s sustantivos que correspondería proponer, y que 
ya fue comentado an r e r í o rrcenr e , es el de sus t í t u í r la noción "rentabilidad" 
por la noc í óu "Ef í ca c í a So c í a I Eficiencia Social". Con respecto a la 
creaci6n de. la "per ce pc í ón <le amen az a ,'l la s obr ev Ivenc í a " de la Lns t í z uc í ón :1 
de sus a c t o r e s , e e e.o .í rr pu Ls o para su ca mb í o de estilo de adrr í n í s t r ac í ón , la 
s o l uc Lón parece c cn t r a ... s e en crear las cond í c íoncs para que el cump l í e í en t o 
por parte de la institución, de su "fin" o "mí s íé n " con e f í c a c i a 
soc í a Ir-ef í c í enc í a social, c ons t í tuya una cond í c íón necesaria para la 
sohrevivencia de la organizaci6n o instituci6n,· Ese estímulo~ en los 
escenarios accuales, s6lo puede ser generado por el gobierno y por la sociedad 
como un · torio, a r r avés rJe · las diversas fuerzas sociales que la Jnt e g r au ; 
r e qu i e r e la mov í Líz a c Lón de algunos valores y la des ti tuci6n de f o r mas de 
convivencia y procedimientos administrativos muy arra5gados, lo que obligará a 
un esfuerzo considerable y tenaz para crear una cultura estratégica en es as 
institucion~s al mismo tiempo que desarrollan su capacitaci6n y capacidad ~ra 
acompaffar y lide~ar el cambio. 

La r e s pues ta á es te d í Lema parece ser: replantear el par ad.í gma de 
la administraci6n estratégica. 

Las características del proceso SPT/2000 exigen que las 
instituciones pGblicas asuman el .liderazgo del cewbio~ las coloca por· 
def1nici6n en un irea inherentemente no rentable para su producio y sujetas al 
cumplimiento de una· política gubernamental definida. Al mismo tiempo e.1 
ca1 bio que presupone SPT/2000, como lo demuesta la experiencia pasada y 
presente, se da en un ambiente complejo y en turbulencia con tendencJa a 
Lncr ecent ar estas características. Por otra parte el reconocimiento que un 
proceso con las condiciones ya comentadas de compJejidacl, framentación, 
incertidumbre, comflicto y dependencia, necesita orientarse hacia SPT/2000 por 
medio de un enfoque de planificaci6n eGtrat~gica y que este enfoque "requiere, 
como corelato imprescindible, por su misma defin1ci6n, el desarrollo paralelo 
y sinérgico de in estilo estratégico de la admí n ís t r ac í ón , capaz de hace r l o 
realidad en la práctica, cierra el planteamiento del dilema presenrado. 
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(1) "El. planeamiento estratégico en organizaciones sin fines de lucro: 
consideraciones sobre las dificultades administrativas", Paulo Roberto 
Motto. Revista de Administraci6n Pública, Rí o . de Janeiro 13(3) 7-21. 
Julio-Septiembre Te-r97. , 

Los objetivos 1 uo importa con cuanta. claridad y precisi6n sean 
definidos, siempre representarán algo ambiguo, "arbitr';_rio" Lmuta~.- La 
velocidad de los· cambios, la necesidad de acotar la incertidumbre y de 
"a couo da r " el mayor número de f n t e r e s e s po l Lt í coa-c omun í t ar í os , obligan a la 
f o r mu l ac í ón de objetivos de gran latitud y por lo tanto a algún grado de 
1ndefin1ci6n de Los mismos. El planeamiento y la administraci6n estratégica 
en este tipo de instituciones implica e induce. por lo tanto, un proceso de 
id ntificaci6n de objetivos (que nunca estirán suficientemente definidos) 
convirtiéndose así en un poderoso instrumento de aprendizaje y conocimiento de 
la organización. Aún cuando el planeamiento no resulte ser .abf í c í.ent emen t e 
potente para orientar efectivamente la d í'r e cc í én concreta de la organizaci6n 
en fuaci6n de objetivos precisos, cl~rificari e los dirigentes y dern&s 
participantes sobre la dinámica implícita en la falta de informad6n, en las 
pr e s í one s ex t r en.a s y en la relativa capacidad interna de "respuesta", lo que 
ya estaría justificando la aplicaci6n de este enfoque, · 

Limitac:~ones en el poder adminiGtrativo de los dt r í gent es ;» .En las 
or g an í z a c Loncs públicas, las Ln t e r f e r eric Las son más acentuadas, debido a las 
presiones no~mativas y financieras del contexto global :pfiblico. Toda VPZ que 
el g o b í e r no es el elemento más evidente del ambiente en que esta inserta la 
orgenizaci6n, y teniendo en cuenta las propias finalidades de la instituci6n, 
resulta imprescindible incorporar y profundizar las dimensiones po Lí t ícas y 
sociales en la formulación del planea~iento organizacional. tl compromiso con 
la causa pública y con los valores sociales de la organizaci6n deberá ser 
privilegiado nítidamente con respecto a los valores organizacionales interno~. 

Cierta dimensi6n de "irracionalidad" en el proceso decisorio.- 
Accntuaci6n de la dificultad de maximizar resultados y acentuaci6n de la 
n e cc s I dad de "negociación" en cuanto a 1a formulaci6n de políticas, objetivos, 
estrategias, metas y npropiaci6n y reasignaci6n de recursos. Los procesos de 
negociación prevalecerán sobre los procesos de anáU sis "racional", En ese 
s cn t í.do el planeamiento· y la edministraci6n estratégica se convierten en un 
instrumento indispensable toda vez que constituyen mis que una forma de 
globalizar, uniformar y formalizar, una manera de perfeccionar la torna de 
decL,iones en un pr oc es o complejo e incierto, fragmentado y discontinuo, y_ de 
g ar an t í z s r la orientaci6n y el sentido de direcci6n más adecuado para la 
organización. 
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(1) En la práctica uno de los problemas bisfcos en cuanto a la 
a dap t a c í én de Lns t r umen t os c o r r ea pond í en t e s a un mode l o con ce pt ua l y 
oper ac í one l dado , a otro mode Lo conceptual y operacional distinto, es el que 
si el mode l o al cual ce pretende "trasvasar" los instrumentos no e s t á b í e n 
definido o compr end í do , se corre el rLe s go de que la adapt a c í ón se r e duz ca a 
aspectos "cosmé t í cos ", o nea a modificaciones de for'iea o de man í pu l a c Lón 
trivial y, más grave aGn, que el instrumento supuestamente adaptado, 
introduzca. Lncons rs t enc í s s y c on f Lí.c t o s que derroten la Ln t en c í ón de 
mejoramiento, por la cual se decidió su incorporación. El reconocimiento de 
que no existen "instrumentos lnocentes''s q absolutamente neutros, exige po~ lo 
tanto, una definici6n clara y previa del modelo parft el cual fueron 
or Lg Lna Iraen t e creados y dE:1 modelo .:.1 cual se quieren apf í car , Es t o p Lan t e a 
el interrogante de si es posible adaptar instrumentos provenientes de modelos 
ccn t r ad.í c t cr í os , o si en J.a práctica de lo que se trata es de "c r e ar 
instrumentos apropiados a cada realidad concreta, más o menos inspirados en el 
análisis de los instrumentos supuestamente anfilogos, desarrollados para otrss 
realidades diferentes e igualmente concretas. 

"· 

Sin embargo, ·se cree nece s ar í o insistir que, cualquier intento de 
adaptaci6n debe tener plena conciencia de que el paradigma que origina y 
sustenta ese enfoque, parece estar en contradicci6n con los supuestos 
conceptuales» rnetodol6gicos y operacionales que deterro:f.nan la ne c es í dad de 
cambio en el sector y Las instituciones que lo integron. Por lo tanto, no 
será posible una adaptaci6n útil de ese enfoque e instrumentos si no se 
desarrolla previamente un marco de r ef e r enc í a conceptual ad hoc, o sea, un 
modelo explícito del cambio que se considere necesario,· y se identifiquen los 
elementos concretos que lo de f íncn , con la suf í.c í cnt.e : claridad y col.cr enc í a 
que perrui ta orientar la selección y a da p t a c Lón de en.foque e :instrumentos y 
constatar su consistencia coo el marco de referencia mencionado, · s~ trate de 
sustituir el paradigma que informa esos enf oque s y apr ove char de ellos los 
elementos instrumentales que se con s í de r en apropiados, en la medida que .Ll c 
sea posible, o de crear otros instrumentos.(1) 

De los comentarios an t e r Ior es parecería posible inferir que con la 
·debida adaptaci6n, el enfoque de "admin:f strsci6n es t r a t ég í ca " podrfa 
consti.tuirse en respuesta adecuada a los pr ob l.ema s que implica el cambio de 
los estilos organizacionales y administrativos de las instituclones públicas 
cuyo fin es salud. 
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En r e s urnan de lo que se trata es creer y d e s a r r o I lar una cultura 
administrativa da perfil estratégico a lo largo y sin~rónjca~ente con 21 
proceso de cambto y para e l Lo es r.e c as ar Lo pero no suficiente J.a revisión y 
adaptación o cr ea c Lón con c e p t ua I e instrumental t ya mencionada, y la 
capacitación de J.os d íver s os actores institucionales para su en t end ím í en t o y 
m3nejo. Es preciso ademis generar el impulso, o motivaci6n, para el cambio en 
la direcci6n deseada¡ En institucion~s pGblicas productoras de servicios 
so~iales en áreas, por definición, inherentemente no rentables. y por lo tanto 
t0tal o fuertemente subsidiadas, ese impulso tendr§ que centrarse en la 
"Lnt.e rua l f z acf ó n " pc r parte de las Lns t í tuc í one s y de t>US ac t o r es , de que su 
s cbr ev í veu c í a depende de su "eficacia s o c í a Lr-e f í c í en c í a social" con que 
de s ar r o.l Len su "fin" o "misión". En el estado actual parece ev í de n t e que la 
poc Lb í.Lí dad y r e s pous ab í Ld dad de g ene ra r e s e impulso recae f un ds men t a Lmen t e en 
los gotjernos coruo respuesta a !a presión y dem3nda de la poblaci6n. 

E:1 todo r a s o , una de La s t a r e a s Ln c Lud.ib Le s y más d í f fc í Le s , e·s la de 
"n d ap t a r " s í n "dc sv.ír t uar " los elementos me todo l og í c os e Ln t: umen t a l e s que se 
seleccionen, para ponerlos al alcance de lei instituciones y sus arentes, para 
convertirlos n o s ó io en me t odo i o g Ea y técnicas ú"tiles para perfeccionar la 
decisión, la .i•:_:;oc.iacJ.C,r., La p.l an í.f í co c í ón y el control, sino, y 
p r Ln c í pa Lrce n t c , en ,cJ.r:·rr,entos catalizadores del c ono c í m í eu t o y de la coh e s í ón 
de los agentes y c..!e su compr o.aí s o con e.l proceso. 

Aún así, el enfoque de admí.n í s t r o c í ón estratégica no sería 
suf í c í.eu tc , Por defirdci6n constituy_e una respuesta parcial, no importa cuan 
útil pu d í e ra ser, a los problemas or ga n í z a c í ona l e s y administrativos de las 
ina ti t.uc í on es públicas, toda vez que este enfoque 9 de acuerdo al paradigma que 
lo informa, considera lo político y lo social, como variables manipulables del 
ambiente extLrno. En el coso cle las instituciones pGblicas, l~s categorías de 
lo político y de lo social forman parte de su naturaleza, estructura y 
f un c í.on ab í Lí dad , y definen su "fin" o "m í s íón social". Resultaría por lo 

cn t o rie ce s a r í o comp l emen t ar la po sí b Le adaptación de los J n s t r umen t o s de la 
"adwinistraci6n estratégica" con el cono c í mí en t o conceptual y operacional 
dis~onible correspondiente a la forrnulaci6n y análisis de· las políticas 
púb I icas. En ese campo del e cnoc í.ru í en t o existen desarrollos apropiados que 
podriau ser fácilmente ~etabolizados e incorporados ventajosamente al arsenal 
conceptual e Lns t r uuen t a I Gé: la administración de .l as .instituciones públicas 
cuyu fin es salud. 
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(1) Salud Para Todos er: el Afio 2000. ESTRATEGIAS, Documento Oficial 
No.17~, OPS/OMS. Parte 11. 7. 1, Pag . 152. 
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El sector salud puede considerarse convencionalmente, como un sistema 
que produce servicios para toda una sociédad concreta, en 
tiem~o-espacio-poblaci6n tambi~n concretos, con el prop6sit6 de promover, 
mantener y reestaurar la salud y prevenir la ocurrencia de enfermedad. 

En es~as consideraciones, la noci6~ de "sistewa" se la entiende en su 
a ignificado más coloquial: "conjunto de cosas, r eg l a s o principios que 
ordenadamente relacionados entre sí contribuyen a un determinado objetivo". 

-La reestructuración y expansi6n deben llevarse a cabo de modo tal 
que garantice maximizar su equidad, eficacia y eficiencia, ase gur ándo 
de esa manera la contribud6n del sector saludenr;-reducció.n de 
desigualdades de expectro y naturaleza más amplia, que afectan a. toda 
una determinada sociedad nacional en un momento h1st6rico concreto. 

-Se reconoce la ne c e s í dad de expandj_r: y reestructurar los actuales 
sistemas. 

La claridad de estas afirmaciones eximen de mayor es comentarios, no 
obstante, para el propósito de. orientar la instrumentac:lón de este objetivo 
parece conveniente destacar algunos de sus elementos que definen las 

oud í cí onc s que debe cump l í r cualquier propuesta de cambio para los· sistemas 
d e s e rv í c í o s de salud orientada a SPT/2000: 

"La reestructuraci6n y expans í ón de los sistemas de servicios de 
salud para mejorar su equ í dad , eficacia y eficiencia" constituye uno de los 
objetivos regionales acordado por los gobiernos de América, que complementa e 
integra la He t a SPT/2000. (1) , Los gobiernos establecieron además, 
explícitamente que éste, conjuntamente con los otros objetivos· decididós 
.. están or í cn t a dos a asegurar la contribuc:16n específica del sector salud en la 
reducci6n de las desigualdades sociales y económicas. 

4.1 El Marco de Referencia 

4. COMENTARIOS SOBRE EL ANALISIS Y REESTRUCTlJRACION DEL SECTOR SALUD 
Y DEL SISTEMA DE SERVICIOS 
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Fi.n.:::.lü;ta: porque los fines y ob jo t í v os deben pr e c e de r y pr e s í d í r 
las deci~toneci ~~ cu3nto a los Smbitos estructurales y funcionales necesarios, 
así co ao el u;Ji,edo de s í s t e ma , rss categorías de análisis y ele pr og r ama c.íón 
Gtilcs, y Los 1,1,1r0d::.,s e Ln s t r umen t os m ís mo s pa r a llevar a cabo eses an i l í sí s , 
esa progr3maci6n ~ su cunsiguiente instrumentac16n, control y eval11aci6n. 

T2nt0 esa experiencia ganaJa particularmente en situaciones de 
e xpans f.Ó~ rle su col.e r t ur a , corno el aniílis.i.s de los s í gn í r í cados de ) a me ta 
SPT/2000, sus objetivos y estrategias, permiten concluir que es necesarjo 
s uc t í t u í r e sa pe r s pcc t Lva "nor ma Lí z ado r a " por.un enfoque "finalista> h í s t ó r t c o 
y e s t r a t é g f co ", 

'(:~? -...¡,,.··.- 

'l'o da vez que en .los pa í s es de /unérica La t í.na y el Caribe existe un 
vc s t o h í s t o r i2l de r e f cr mas ce c t or í e l e · clel s Ls t ema de ser ví cí os , parece 
o po r t un o "cc,,r.cr:tar .:.:16unos de sus as pe c to s más relevantes e la hu de las 
condicior1~s r:, r ec o í s t t os men c Lcna d os , La expe r í enc í a recogida en la 1\e¡:ifm, 
s ob re J.0. i.nti::'i1tos de "r e f o rma s e c t o r í a I.", así cerno le profusa í nfor ma c Lón 
procluclda soh~e es~e t~~a, permite' generalizar que en su mayoria estos 
Ln t e n t o s de r e f o r ma , Lnde pend í e n t e d e su grado de éx:i. to o fracaso, se han 
o r Lcn t s do "n o+tna t Lvauen t e ". Es de c í r se ba s an en coricep tua l í z ac í on e s 
"a+c r í.or í " e> "lo que debe ser" un "buen s Ls t e ma en si". No se da suf í cf.en t e 
cons Ld e ru cí ón a las circunstancias: concr et.as en que esas conce p t ua Lí z a c íone s 
dehe~ 0p~rar y desar~ollars~, nf a sus relaciones de coherencia co~ les 
ob je t Ivoc ¡_-e,112::, exp l í c í t os o implícitos, que orientan el sistema q ue e e 
d e s ca t r nn s f o rma r . Ccmb í en e r e co z da r que esta característica básica también 
p r e s l d e los intentos de "reforma administrativa" ana Lí z a dos en notas 
an t e r Lo r e s , 

s~ s cñ . .l.c1 s s Lta.í smc , qíle en estas notas no i;~ conside .. .an los servid os 
púb l.f c os ' '.f pr í.va dos de .agua y a Lc an t ar f l.La do como integrantes del "sector" o 
"s t s t erc.s de servidos de salud", por es t í mar que sus pecu Lf ar ída de s 
t1:;:.::: i.::0-2.ili!l.ÜL"i.s t r a ti vas 1 así como. sus "fines" o "mf s í ón social", ex í g en 
tr tamien~n esp2cidli~ado. Esta poslci6n no implica, en manera alguna, 
r~~tendex qee ~st0r scrvirios no dc~aD ser analizados y planificados a la luz 

2 ;:P'I/'J.0(!~' :1 s·cJ~~ r cq u í s f t o s . 'I's mpo co Lmp l í ca posición alguna acerca de su 
dq:•.:,H.:.u;,u':-: f.l;¡¡;i·,Jstrilt:.v.:1 con r e s pc c t o al sector salud, que cada g ob Le r uo 
decJd.::. 

, En cs t e s en t í do los componen t es del sistema e s t s r La n r e pr e s en t ados 
l\phr las ·-':divc i · ~n~ insti t uc í onas Y. a c t o r as . que,· s e gún. la _v:;o_nvenci-6n de cada •, . :! 

~qciedad, in3ufuen recursoc y producen acciones relacionadas con los prop6sitos 
menc í onado s . Es t e s instituciones y ac t c r e s están r e Lac í on ados entre sí por 
una s er íe de conex í ones de tipo formal y funcional, conflictivas y mutantes 
que cG11dicio~an un proceso· de reilcci6n-adoptaci6n-acci6n iterativo en el 
Ln t c r í.o r de" cada compon en t e , Este en t end.Imí en to de los sistemas de servicios 
de Galud no 1mpli~a necesariamente enfoc&r exclusivamente su an~lisis desde l~ 
pe r s pe c t í.va de la teoría general G::! s í s t eu as , Cab e hacer notar que en e s t a s 
c on s t dc rac Lonc s , no se d í s t í nguen Ls s nociones "a í s t emas de salud" y "s í s t ernas 
de s e rv í croc de_sé.J.ud" y "Sector Sa Lud " ccns Lder dndo l.os corno s f nón í rcos , 
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(1) La Equidad se expresa o pe r ac í on a l.me r.t e por la disminución de las. 
desigualdades entre espacios-población y en t ie los grupos humanos que los 
habitan .. En el campo restricto del sector s a l ud se centra en el acceso a los 
servicios de salud, en el control de los faclores de riesgo y en el efecto 
~edistribuidor de lob esquemas de financiamien·r sectoriales. 

i 

1 • 

En otras palabias, el análisis de la equidad no puede quedar limitado 
a la consideraci6n de la demanda y a tenci6n de necesidades de la población, 
s e gún grupos humanos identificados y c l as í f.í cados según criterio de 
postergación o desigualdad relativas. Resulta indispensable completar el 
análisis con el estudi.o del origen, flujo y destino del f í nanc í atrd en t o del 
sector y de las instituciones que lo componen, y por lo tanto la evaluaci6n de 
su funci6n redistributiva, complementado con el análisis de la relaci6n 
eficacia social-eficiencia social, de cada una de las instituciones y para el 
sector como un todo. 

-Quiénes, c6mo y en cuánto contribuyen a financiar el sistema. 

-Qu16nes) c5mo, qu~ y cuántos servicios reciben, 

El análisis de la "Eq u í dad " del sistema de servicios requiere la· 
consideraci6n de dos dimensiones: 

Desde esta perspectiva el análisis del objetivo "r ee s t ru c tur s c í ón y 
expansión de los sistemas de salud" de s t acs la categoría "Equidad" corno la 
v ar Lab l e instrumental principal para el análisis y con s í gu í ente programad ÓP. 
del c arnb í o , ( 1) Esto no significa ignorar La validez e importancia de las 
otras dos categorias que integran el objetivo en. discusi6n. Fficacia (o 
in,pacto) c on s t i t uye un fin sustantivo: elevar el nivel de salud y ampliar el 
acceso de la pcblaci6n a los servicios. Eficiencia, es un atributo ineludible 
y condici6n necesaria para lograr el Impacto y la Equidad, 

Hí s té r í co i porque no es sufiente de s cr fb í r la situaci6n actual del 
sistema, sino que es necesario explicarla, y ello por definici6n, conlleva el 
análisis hist6rico de cómq y por qu~ el sistema se desarro116 en el tiempo, de 
una manera determinada. 

Estratégjco: porque no basta con definir prolijamente el sistema que 
por alguna r az ón se considera "ideal" o "conveniente" para sa t í s fac cr los 
requisitos de la Meta SPT/2000 y sus objetivos; se requiere analizar las 
cir unstancias y los factores concretos en el momento del análisis (s1tuaci6n 
inicial) y estimar también las· circunstancias y factores que eventualmente 
aparecerán en el transcurso del horizonte de la programaci6n del cambio 
(an6lisis prospectivo) en func16n de los escenarios actuales y de la sucesívas 
situaciones intermedias más probables. Se trata de analizar y· construir la 
viabilidad de las proposiciones y evaluar sus posibilidades de negociaci6n e 
instrumcntaci6n en la práctica, 
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(l} La. revisión de Las nuae r oe's a r ecs cruct ur ac í ones de los rs:iste:i; .. :]s de 
servi~io~ de t.rnlud, tisí como ele la abundan t e literAtura que e!:iste so~·re rd. 
ií:e::n:.il!~ de s t.aca la t enden c í a a abordor¡ el problema desde la per:s:p_e:thim ¿e Sll.'.l 

s:r:r.we:ire,-3tructo-ra organizativa, judd:i'«a y r eg Iaeent ar í e , con r,t,,c:<11 e lillJlJ1&,11D<lJ:a 
~¡¡:e·ciíice.c-.!án a loa cambios de fon¡,) de la red de sen·icios, :.r:n c::~'lllt!l> ~ 

c:1Lli.2';!llt-~J.~9 fo~r;;as de producción y productividad, ·'Ill.:tpoco se ~sJ:1)1:>díf.ñ.c:E:m 
<!:~1t-:=:·eur.tente los esquemas de Hn1~1ci11m1cnto, ni su signf.f.i~~dl>21 an .Ilm 
r,'~t:a:·fwc:i6.) del .fr1J~t'.!GO. En esa ad.itido es suger eat e el vst:fo e:.~S.s;tt:,i!Xllt.i:! .ai;, 

f.u,tifo1,1rara:ct.16r: útil sobra f í nanct aní uu to y gas to del s;ei::toir '9 !!fiE? 1E.;u:u; 
. · iilm;tt:ll tt.:u:ir.::1i m-.es;. 

El papel pr o t agén í co del Estado y de las :Instituciones p,Thl:ic;;s 
ineertas en el sector salud que exige el proceso SPT/2000> ob l í ga a.. La 
consideración de ot r n ca t<:Jgori' a cen t r a l : El 1 iderazgo del sector par a lai 
orientación, Lns t rumcuüe c í ón y con t r o í del proceso. 

El aná l ís í e de I s ís t ema se centra así en el estudio de la red de 
servicios en cuanto al g r ado de acces í b í.Líded por los diferentes . grup,os 
humanos, calificados según su grado re Iat í v o de postergaci6n, en cuanto a la 
eficiencie y eficacia del sistema y en cuan to a la capacidad relativa <J~ 
r e df s t r í buc í én _que :l.mpl:lca su estrategia de financiamiento. El estudio de la 
superestructura or gan í z a t Lva , jurídica y -reglamentaria. es importante"= 
imprescindible pero complementario.(1) 

-El anilisis de la estrategia de financ1amiento: estructura, origen1 

flujo y des tino, por componente del "mosaico sec t or Le I.'' en relación 
con los mecanismos nacionales d~stinados a corregir las desigualdades 
r e d í s t r í but tvns (remuneraciones, control de precios, política f í s c.s L, 
control de los me d í os de producci6n por el estado, los servicios 
sociales, etc.), 

-El análisis de .la red de servicios por el laclo de la oferta y por el 
lado de la demanda (uti11zaci6n de los servicios por los d.í f'er ant es 
grupos humanos). · 

-El análisis de las curacterísticas de las instituciones públicas que 
lo integran. 

+La iden tificaci6n del mosaico sect or í al , su organizaci6n, func Jones 
y modos de relacionamiento. 

-La identificaci6n y análisis de los espacios-poblaci6n y de 
. distintos grupos humanos que los In tegr an , ordenados y calificados 
según su grado de postergaci6n relativa. 

Desde un punto de vista instrumental estas dos dimensiones del 
análisis de la !guidad pueden satisfacerse mediante. 
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En todo caso el anllisis de los sistemas de salud impone la necesidad 
de r e c ono cer los compone n t e s que los Ln t e g r an , y establecer las relaciones 
formales y funcionales que los conectan o relacionan. En es t e sentido es 
posible y Gtil una agregaci6n-desagregac~6n· del tipo que se presenta a 
continuación. 

La evaluación de los intentos de r e es t r uc t ur ac í.ón de este mo s a í co y 
de la profusa información o obre el t ema , señala I como fuera comen t ado 
anteriormente, que estos desarrollos teóricos y prácticos se basaron en 
conccptualizaciones o modelos normativos, más que en claras de f í n í c í on es del 
"fin o misión social" del sistema y de las condiciones concr et a s que los 
contextos nacionales f.mpon f an para la definici6n de un sistema consiGtente y 
e f I caz , eficiente y posible. Desde esta- perspectiva la discusión entre las 
bondades e inconvenientes de los "sistemas únicos", "s í s t cmas cen t r a dos en la 
seguridad social", etc., carecen de signif:f.c::ado, si no se analiza o evaJúa las 
probabilid~des de esas prescipciones para cumplir con los requisitos de 
equidad, eficiencia social, participaci6n, articuJaci6n intersecto:rial e 
impacto que impone SPT/2000, en el contexto de los estilos de planificaci6n y 
administración del desarrollo económico y social, pre~entes y esperables, para 
una sociedad concreta en un horizonte concieto. 

En los países de .América Latina y el Caribe. el sector sa Jud está 
constituido por un abigarrado mosaico de instituciones, funciones, 
responsabilidades, c Lt en t e La s y esquemas de financiamiento. En general, es 
más complejo cuanto mayor es el "t.amaño " del pa'.i.s y el nivel de crecimiento 
económico alcanzado. Esta comp l e j í dad , y relativa de s cr g an I z ac í.ón del 
sistema, t í ene raigambre histórica que en forma más o menos directa, 
constituye una expresión de las características de la cvoluci6n de las 
estructuras econ6o:ico-sociales, político-jurídicas e ideol6picas en ca da una 
de esas sociedades; incluyendo el grado de dependencia con los diversos países 
"centro" en cuanto a las relaciones de producci6n y al efecto-dewostración. 

4.2 El Mosaico Sectorial 

Este cambio de eje de análisis, . con respecto al abordaje 
"t r ad í c í ona I "· de este tipo de estudio se justifica por el enfoque finalista, 
estrat~iico e hist6rico que obligan los requisitos de la meta y sus 
objetivos. En este orden de ideas es importante destacar que tanto la 

· as í.gnac í 6n de prioridades corno la de recursos constituyen actos o decisiones 
de naturaleza eminentemente política, y que, como lo demuestra la experiencia, 
la forma más eficaz y eficiente de identificar y diferenciar los políticas "de 
hecho" (o sea las que realmente se aplican) de las "declarativas", e s el 
estudio de la as í gna c í én , flujo y destino concretos de los recursos reales y 
monetarios y del significado de sus formas de financiamiento. 
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3.1.2 Cuyo fin prj~cipal no es salud 
I 

3.2 Prestación Individual•~ Servicios en el Mercado Informal --. l 
'(1) Se gún la organización juríc \ ce-político del país será necesario 
considerAr niveles nacional, estatal,. 1unicipal, etc. 

}' 

( 
) 

Cuyo fin pri~cipal es salud 3.1.1 

3.J. Forrnns Organizadas Com11nitarias 

3. SECTOR lNrDRHAL 

2.2 Prestación Individual de Servicios en el Mercado Formal 

Sin fines de lucro 
(2.1,2.l a 2.1.2.n) 

2 .r. 2 

Con fines de lucro 
(2.1.l.l a 2.1.l.n) 

2 .1.1 

Forwas Org~nizadas 2.1 
2. 

1.1.1 Cuyo fin principal ea salud 
(1.1.1.1 a 1.1.1.n) 

1.1. 2 Cuyo fin principal no es salud 
(l.1.2.l 8 1.2.J.n) 

r.> En t.í dad es Descentralizadas 

.1. 2. 1 Cuyo fin principal es salud 
(1.2.1.1 a 1.2.1.n) 

1.2.2 Cuyo fin pr í n c ípa I no es salud 
(1.2.2.1 a 1.2.2.n) 

l. 3 Se gu+Lda d Social ·(activid<1dcs en salud) 

SECTOR PRIVADO 

1.1 Instituciones Centralizadas 

l. SECTOR PU13LICO(l) 

ESQUE11A DE CLASIFICACION FARA LA IDENTIFICACION DE 
LOS COMPOtfEN1'ES DEL SECTOR ·SALUD 
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(1) Sistema "informal", ".;_:;é entiende corno ¡_1s actores, las formas y los 
recursos, no institucionalii1dos, que la comunidad utiliza para atender 
ciertos problemas de salud. (•.a denominac16n de '.'informal" es una translaci6n 
al ne c t or salud del :-érmino e.\¡:Jeado en el aná Lí s ts econ6mico de la estructura 
de producci6n y empleo. ' 

;t 
1 

1. 
• 1 

-El sistema "informal" como un escalón institucionalizado de 
complejidad mínima (promotores, guardianes de salud, parteras 
empíricas, e t c , ) organizado y administrado por el sistema "formal" 
(institucional), con grados diversos de participaci6n de la 
comunidad, que recih~ servicios y colabora, pero no produce servicios 

¡ 

por si mismoB y para(si mismos. 

\, ,, 

-El sistema "informal" (la comunidad) como un productor de servicios 
hasta un cierto grado de complejidad, con organización y 
administraci6n autónoma. Ese sistema se articula con el siste~a 
formal por medio del apoyo logístico y técnico, así como por un 
sistema de referencia que asegura el tratamiento organizado de los 
individuos q~e conforman la comunidad por los distint6s escalones de 
complejidad de la red de servicios, segGn sus necesidades. 

El análisis de la composici6n del sector salud en la mayorfa de los 
países de América Latina y el Caribe· induce a suponer que esta. clasificac16n 
permite ubicar a todos los componentes posibles en un país dado. Tiene la 
ventaja de presentar un panorama completo de los mosaicos existentes, y 
evidenciar los vacíos en conocimiento e informaci6n, necesarios para los 
distintos prop6sitos de an5lisis y consiguiente toma de decisiones. Por 
ejemplo: el mosaico así identificado puede cruzarse con datqs de gasto, 
costo, financiamiento, funciones, clientelas, etc. Esto facilita el análisis 
y la síntesis. Es oportuno· destacar que los vacíos de informaci6n que 
habitualmente se detectan -en esos "cruces", constituyen un elemento valioso 
que sefialan áreas que pueden ser vitales para el diseño de estrategias y para 
el control de éstas} y que eventualmente exigirán tratamiento para su 
superaci6n. 

La importancia de la participación del "sistema Ln fo rtna I "O) que 
privilegia la estrategia de atenci6n primaria Eugiere la oportunidad' de hacer 
algunos comentarios. La preocupación por este tema, es de larga data en la 
Regi6n de las Américas y se inscribe en el contexto de la participad6n y 
orianización corrunitaria para la salud, Al respecto- cabe destacar alguno 
pun t os derivados de la experiencia ganada en los procesos de extensión de la 
cobertura con servicios de salud, emprendidos desde ios inicios de la década 
de los 70. En ese sentido cabe destacar que todos los procesos de extensión 
de cobertura, intentados o desarrollados, consideraron explícitamente el 
sistema informal con modalidades e ideologías diversasp que se pueden agrupar 
en tres grandes tipos: 
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152. ,. 
pél~. Apartado 5, (2) 

(1) "Salud para Tocos en el Año 2000, Documento Oficial OPS/m'.S, Parte J, 
1.9 pags. 81 a 85; 263 r~g. 116 a 118. 

La articulaci6n intersectoLial es otro de los requisitos de la 
estrategia de atenci6n primaria que se examina en detalle en e] Documento 
Oficial OPS/OMS No.173 "Salud para Todos en 21 /o.ño 2000. Estrategia "(1) y al 
cual se remiten estas notas •. Conviene, no obstante, destacar le importancia y 
potencialidad del desarrollo y perfeccionamiento de la elaborac16n de 
"Estrategias de Ataque a los Problemas de Salud"(2) como ·un Ln s tz une n t o 
concreto de conocimiento, di&logo y negociac16n intersectorial en situaciones 
específicas. La reducida ,e.xperienc·ia en -su aplicación parece indicar que la 
práctica sistemática y generalizada de este procedimiento puede trascender su 
ámbito instrumental para constituir una verdadera estrategia de articulaci6n 
intersectorial que basada1 en el diáJogo interdisciplinario, vaya construyendo 
una articulación func í orie.I y programática má s allá de sus aspectos e p í e ó d í c o s 
y formales. En todo caso ese instrumento constituye una r e s pu e e t a parcial y 
específica pero Lmpo r t a nt e al problema de la participaci6n sectorial en La 
planificaci6n del desarrailo y en la programación social de ~ste. 

Sobre el particular cabe destacar que, a :·pesar del di] uvj o de 
Mprescripciones" que inuada la literatura y de los intentos para su 
aplicaci6n, la experiencia recogida apunta a la conclusi6n de que la 
viabilidad c onc r e t a de cualquiera de esas "pt'es c r í.pc í.ones ", está condicionada 
por el e s t í l.o .i.rnplfclto o cx p.Lf c.í t c de partipaci6n social g l ob a l de una 
determinada s o c Ie dad , así como por las situaclones de coyuntura. Ello exige, 
para el tratamiento del pr~blema, una cuidadosa ponderaci6n de carácter 
estrat€g1co, y la confe~ci6n de modelos de participaci6n, realistas y 
flexibles, para se transformaci6n a lo largo del proceso. 

La organizad6n de . actividades en salud, cr gán í caraen t'e 
integradas con los mecanismos y or gan í z ac í Sn de la comunidad 
para su desarrollo socioecon6mico más o menos integral. 

. (b) 

La organizaci6n específica para fines de salud independiente y 
paralela a otras formas de organizaci6n para el desarrollo, que 
cohabitan el espacio-población comunitario • 

(a) 

En estas modalidades es posible reconocer dos concepciones básicas 
sobre la organizaci6n de la comunidad: 

-La comunidad como _proveedora de recursos adicionales al sector. 
institucional. 
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Es tr á te g í as". Documento 
2,6,7 pag. 122 a 124. 

(1) Ver: "Salud para To do s en el Año· 2000. 
Oficial OPS/OMS No. 173, Porte I, 2.5 (g), pag. 107 y 

"Dicha información es esencial para la revisión a fondo de los 
actuales sistemas de financiamiento y de las formas de organizaci6n sectorial", 

"Esto implica, la necesidad urgente de crear me can í smos r egu l are s de 
información sobre el origen y el significado de los fondos financieros que se 
asignen al sector; su flujo y destino institucional y programático y la 
utilizac16n de los servicios producidos por parote de los grupos 
socioecon6micos que realmente se benef.ic:ian <le los mismos; de la intensidad, 
costo y estructura de esas prestaciones, y de la productividad de los recursos 
asignados al sector y a sus instituciones", 

El proceso SPT/2000 exige la revisión y reorientaci6n de los esquenias 
nacionales de financiamiento del sector salud conforme a los objetivos 
acordados. Esta condición necesaria y urgente se refrenda por la experiencia 
de los países que muestra "la importancia crítica de hacer análisis 
sistemáticos del financiamiento sectori~l y de sus instituciones para definir, 
operar y controlar sistemas de financiamiento sectorial. Estos sistemas deben 
aGegurar la ellminaci6n de las barreras a la accesibilidad, la r.edistri~uci6n 
de los recursos de la seguridad social en el circuito financiero de la salud y 
la co oz-d Lna c Lóu de los recursos de las insti tuciones del S€ctor; el aumento 
de la productividad de los recursos existentes y adicionales y la utilización 
de éstos según prioridades; el análisis e identificación de áreas críticas que 
inciden en el gasto de salud (insumos, tecnología y organización); y el 
consiguiente <lesarrollo de progra~as de sustituci6n de insumos, normas y 
tecnologías para maximizar la e f í c í enc í a "; 

4.3 Las Estrategias de Financiamiento(l) 

; 

1 

i· 

Por último, se cree oportuno destacar que si bien en estas notas no 
se considera el tratamiento de la superestructura organizativa-jurídico- 
reglamentaria, por considerar que es un campo donde existe experiencia, 
metodología e instrumentos suficientes; se insiste en que este tipo de 
análisis .es . imprescindible y debe estar articulado fundamentalmente por un 
enfoque "finalista" en cuanto a los requisitos que imponen los objetivos y 
polfticas nacionales, en el contexto de SPT/2000 y sus .estrategias y objetivos 
regionales, 
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(3) Ver; Anexo II, "Fd nanc í am í e m o y Extensión de In Seguridad Social 
en Ame r f ca L3 tina" IMSS, Mt:xico, 1981. 

seguridad social, salud, ( 2) SP. considera servicios p(·1,licos de 
a Lí mcn t ac í ón , e duca c í ón , v í v í enda po pu. 1rP. etc. 

(1) En estas notas se omite el tratamiento de una explicaci6n prisible del 
porque de la existencia de las desigualdades reconocida& y se acepta el 
supues to <le ·la vigencia de e conomí as mí x t as , 

Por ct r a parte Los mcc+an í smos más generalizados en Amér í ca La tina y 
el Caribe que intentan c or rcg í r las de s í gua Lda de s en la d í.s t r í.buc í.ón puad en 
resumirse en: Rernuneraci6n (o establecimiento de niveles <le salarios para los 
trabajadores a.salariados), control de pr e c í os , política f í s ca l , pr op I e da d o 
control de los medios de producdón por el Estado, y 101;;; ser v íc íos s oc í a l es , 
Es Lmpnr t ant e reconocer que estos mecanismos bur dumen t e .Lden t í f í cados en estas 
notas, tienen un alto grado de interacc16n entre sí y f ue r t e s requisitos de 
comp l.emen t ar í dad y consistencia con otros aspectos del fen6rneno e conémí co , y 
por lo tanto consecuencias y repercusiones d í r ec t a s e í.nd í r e c t as sobre los 
efectos distributivos de esas pr5cticas instrumentales, no sie~pre fáciles de 
Lden t í f.í car , ( 3) 

Cualquiera que sea el estilo de planeac.i6n y admí.n.í s t r ac í ón de una 
soc í edad dada, una de las funciones básicas de su sistema político es la 
distribución, directa o indirecta de los bienes y servicios disponibles. Los 
objetivos, pr Lor í dad es y formas de esa dist:ribuci6n está determinada por los 
valores y el esquema de p9der vigentes que expresan las características de la 
estructura econ6mico-social, político-jurídica e ideol6gica que definen a esa 
sociedad en un momento histórico y en uu es pac í.o+pob Lac í ón da do s , En ese 
sentido en La Región dé las Attéricas se r-econo ce la ex í s t enc í a de marcadas 
desigualdades en esa distribuci6n, con iuclependeacia del gracia de crecimiento 
económico alcanzado por sus sociedades(l) que podrían sistematizarse en cuatro 
categorías de d í.s t r í.bucd ón+dc s Lgua Ldad r -r í.quez a-pr op.í edad ; Lng res o-consumo y 
servicios ~Gblicos.(2) 

"El problema se agudiza por la "necesidad de obtener la salud 
mediante la elevaci6n del conjunto de· los componen te s que integran un perfil 
de bienestar dado. Así, los problemas de financiamiento del sector en 
relación con la Meta de Salud para Todos en el Affo 2000, son mucho más amplios 

. y complejos que los que el sector ha manejado tradicionalmente. Abe r cu todos 
los sectores que · contribuyen a asegurar el bienestar total de la poblaci6n y 
se identifican en consecuencia con los problemas básicos del desarrollo 
nacional". · 
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(1) Ver Anexo II. 
(2) Ver Anexo rr, pág. Mi~·SO. 

La evidente ccmp l c j ída d y especificidad técnica de Ios análisis que 
se requieren para el d í s eño d« estrategias de financiamiento, los c o l o c a , 
obviamente, fuera del área d0 destreza y expe r í enc í a del adc í n Ls r rado r en 
salud, sin e~bargo tampoco pueden ser realizadas, a cnbalidad y con realismo, 
exclusivamente por expertos especializados en el campo correspondiente de la 
diociplina e conómf.cs : r equ í er e el trabajo foterdisdp.l:1.nerio de arabas Úr.'eAs 
de conocimiento y experiencia, c omp.l eme n t ada s por el campo propio del &n.ilisis 
político. · 

El anilisis de la viabilidad de las eventuales proposiciones de 
cambio en esta úrea merece det~nida r.efJexi6n dúda la índole altamente 
política y conflictiva de estos sistemas y La capacI dao de pro s íón de los 
diversos grupos eventualmente afectados por esas proposiciones. 

Por. otra parte los actuales costos de sus prestaciones, según .Jo 
evidencian los .análisis disponibles, deberían ser cuidadosamente pondcr s dos y 
estudiados en función del requisito de "eficiencia social" y por obvias 
razones de factibilidad. Se trata de evaluar las actuales funciones de 
producci6n y los ruodos administrativos para instrumentarlas, en funci6n de los 
principios b&sicos de la.Estrategia de Atenci6n Primaria.(2) 

Es t os comentarios obligan ª· r ef Lexí onar sobre la tendencia, que es 
posible advertir en la Regi6n de· centrar la posibilidad de la expansión de la 
cobe r t ur a con serv.í c í os de salud, en la seguridad social. En pr í nie r lugar 
parecería evidente que no bastarfa la mera extensi6n de los· servicios a 
núcleos más amplios de poblaci6n o el ampliar el espectro de las actuales 
pres tac iones, para cumplir con el requisito de "equd dad " sino que resulta 
imprescindible reconocer el significado de sus actuales esquemas de 
financiamiento en cuanto a su poder "real" redistributivo.(l) 
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(1) En los ejemplos que se preseritan todas las C3tegorías están referJdas 
al sector como un todo y a cada una de las instituciones que lo componen y que 
fueron .í den t í f í cads s en el n.omen t o de r e cons t r ucc í ón del mosaico sectorial. 
En casos de sectores de gran d í rne ns í ón o r.ornplejidad o frente a urgencias de 
tiempo político es legítimo ape l ar a la Ley de Pa r e t o , t amb í én conocida como 
la de 80-20, que establece que el análisis de la proporci6n más significativa 
de un conjunto es suficiente para tomar decisiones o formular conc l us í onc s 
suficientemente vJlidas. Esta ley se basa en el supuesto de escasez relativa 
de recursos para la sat.isfacci6n de todas las .nece s í dade s . Asumiendo que la 

· gran mayoría de las situaciones son repetí ti vas, el análisis puede centrarse 
en aquellos que se consideran causales del 80% del problema en 1nvestiraci6n. 
Por lo tanto estudiando o contro!ando unas pocas variables sería posible 
conocer o controlar un problema o un pr o ce s o . For ejemplo: si el r!inister.io 
de Salud Pública y la Seguridad Social (capítulo salud) en país dado, detenta 
el 80% de los recursos reales en saludp o cubren al 80% de la poblaci6n, o se 
apr o p í an del 80% del gasto -s e c t o r í a I público y este representa el 801.'. del 
gasto total en &Plud, segGn la propocici6ci de Pareto, bostaría con analizar y 
controlar esas dos instituciones par& prod~cir un cambio sig~ificativo en todo 
el sistema o s e c t or , Conviene ano t a r qu<\ esta proposición es vá l í da no sólo 
para el caso del f Lnanc í au í en t o sino para ·¡todos los análisis que se comentan 
en estas notas. \ 

1 

( 

{ 
I 

r¡ 

Ji" 

Consecuentemente con este entendimiento las categorías de análisis 
que se presentan a contfnuaci6n tienen el -Griico y limitado. prop6sito de 
ofrecer algunos ejemplos que ilustren mejor los tipos de análisis que suelen 
utilizarse más f r e cue n t emen t e , (1) Las categorías que se presentan requieren 
tratamiento para el sector como un todo y para cada instituc16n que lo compone 
en los ámbitos nacional, regional, provincial, municipal, etc. de acuerdo a la 
or gen í aac í ón jurídico-político-admnistrativa del sector, y obviamente pueden 
sufrir agregaciones y desagregaciones de acuerdo al plano de análisis y 
programaci6n en que se este operando. 
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Este tipo de aná l í s í s · in ter-relacionado con el de la red de servidos, 
permite una primera aprox í ma c í ón a l estudio de la "equidad", En ese sentido 
exige -e I estudio pe r t í cu Iur í z a do de la accesibilidad· a los servicios por parte 
de los grupos huma o os considerados pr í or í t a r í o s , En todo caso el foco del 
anilisis lo constit~ye la evaluaci6n del efecto redistributivo del sistema. 

B. Análisis de la Política· Fiscal y de la Estructura del Ingreso Público 

Préstamos 
Concesionarios 
No concesionarios 
Donaciones 
Otras 

. -Fuentes extranacionales: 

Venta de bienes y servicios 
Aporte de las empresas 
Aporte de beneficiarios 
Donaciones y subcidios 
Otras 

·-otras fuent es nací cnaLe s : 

Rentas g ene r a Le s (según e s t r uc tur a ) 
Leyes especiaJes 
Préstamos internos 
Tranaferencias y subsidios 

-Gobierno General: 

A.2 Origen de los Fondos: 

El aná l í s ís del gasto debe ser complementado con el anális::!s 
del gasto unitario por tipo de clientela y por tipo de 
actividades principales, por institución, como una aproximaci6n 
de análisis de la eficiencia social y de )a equidad del sistema. 

-Corriente: Personal, drogas y medicamentos» subsidios y 
transferencid, otros, total. 

-De Capital: Construcciones, equipos, otros, total. 

A. l Presupuesto asignado y gasto ejecutado total y por programas; 
anual y series cronol6g1cas: 

A. Gasto y Origen de los Fondos, Tipo y Destino 
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Se destaca sin embargo la necesidad de realizar el análisis por cada 
componente ~ectorial ideRtlficado, de acu~rdo a criterios operacionales que SP 
convenga, y al tamaño y complejidad y e s r ruc t ur a po Lí t í cc+admí n í s t r a t t vo del 
sector y del pai~ especifico. 

Este análisis constituye el otro elemento fundamental .para la 
evaluaci6n de los sistemas de s a l ud , Constituye el E.'lementó eje que d ebe 
preceder y pr e s í d í r las decisiones de cambio sectorial tanto en sus aspectos 
funcionales como formales. Loe e l emen t cs más significativos de este tipo de 
estudio se desarrollan en las notas correspondientes que ·integran el apartado 
5 y consecuentemente se remite a ~stas. 

4. 4 El Aná l í s Ls de la Red de Servicios 

Como comentario final de estos notas cabrfa destacar la notoria 
f.nsuf í c í enc í a en la mayoría de los países de la información requerida para 
estos análisis. Esta sugerente falta de información sobre un aspecto 
obviamente vital para la conducc16n del sector, puede explicarse e~ parte por 
las c Las íf í ca c t ones pr e supues t ar í as y de cuentas nacionales, v í g en t es en los 
países de Ainér ica La t í n a y el Caribe. Pero si esa f ns uf í c í enc í a de 
infor. .JCiÓO a ce r ca de I gasto, SU origen, flujo y destino Se la r e La c í ona con 
el desconoc:~iento, tambi6n notorio acerca de la accesibilidad (o cobertura) a 
los servicios por parte de lo>" grupos humanos que constituyen prioridad y 
centro ele Int e r e s de La s de c l a r a c í oue s f orrca Les de política de salud, parece 
posible, sin :..ncurrir en el pecado de lJJterpretación, concluir que ne ha 
existido intercs o ~ot1vac16n suficiente para superar esas deficiencias, 
su pe ra c í ón que el pr o c rno SPT/2000 · exige coco cond í c í én ue c es ar í a , En todo 
caso es oportuno insistJ.r en que tanto el análisis como el diseño de un a 
estrategia d~ financia~iento es clave para conferir realismo a cualquier 
reestructuraci6n sectorial y que no puede quedar restringida al &~bito 2e los 
ministerios o secretarías nacionaies de salud. Su eficacia depende 
f ue r t eme n r e ele 12 consideración y tratamiento especffico de los componentes 
"fuertes" (Ley de Pareto) del sector y de la consigu;í.ente adopción e 
instruwentación de los mecanismos directos e indirectos de regulaci6n e 
incentivo según convenga en cada caso o momento. 

corroborar 
respecto a 
el P.B. L 
papel del 

Este tipo de análisis resulta una aproximación útil para 
las prioridades de "he cho " de la po Lf t í ca del sector público con 
los sectores sociales. La par t íc í pa c í ón del gasto público en 
cons ti tu ye s s Lm.í s ino una forma de visual iz ir la consideración del 
estado en el es ilo de desarrollo nacional. 

Análisis de la Evolución de la Estructura del Gasto Público r0r 
Scc t o r es ; Corriente y de Capital, y de la Pa r t í c í pa c í ón del Gasto 
Público en el P.B.I. 

c. 
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Los e Lemen t o s principales de este análisis se comentan en las notas 
cOTrespondientes a las c ar ac t e r f s t í.cas de las instituciones públicas y a ellos 
se remiten estas notas. Se cree, no obstante, opo~tuno destacar que la 
construcci6n de un liderazgo sectoriaJ puede y debe sjn duda beneficiarse con 
los Dnfilisis atinentes, pero sus determinantes principales se constituyen 
dial¿cticaruente a tra~~s del proceso de conflicto interinstitucional y de las 
instituciones y sus ambientes en que Ele desarrollará el cambio SPT/2000, 
cualquiera sea la estrategia seleccionada. 

4.5 El Liderazgo Sectorial 

En todo caso las dificulta des en informaci6n no pueden constituirse 
en obst,culos insuperables. Debe tenerse pr~sente que se trata de un análisis 
en un proceso que necesariamente se desarrolla por aproximaciones sucesivas en 
prueba y er r or cuyo perfeccionamiento se desarrolla en su mismo transcurso. 
Por otra parte la eventual urgencia de los "tiempos po l f t í c os " disponible 
justifican plenamente la aplicaci6n de la Ley de· Pareto mencionada 
an ter iormen te. 
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• 1 , ··· +Los tiempos de que se dispone. 
. 'l 

' I 

+La cantidad de recursos necesarios p,):a ap l Lc ar los instrumentos en 
la configuración propuesta compa r e da C•.·\ los beneficios es pe r a d c s , 

-La Ln f c rma c í ón d í s pon Lb Le , 

i 
servicios, 

de la red de -El nivel de complejidad e s t r uc t ur a L y organizacionaJ 
1, 

-El tamaño del pa~s en consideración, tanto espacial coIT.o poblacional, 

Otros elementos que deberán ser considerados, para la definición del 
nivel de aplicación j el grado de detalle 6til de los instrumentos propuestos, 
son: 

Estos instrumentos presuponen, para su aplicación, el que se está 
trabajando en una apr ox í ma c tón globaJ.· al pr o b l ema , lo que anteriormente fuera 
entendido como elaboración de la opción estratégica. Así el nivel ú t íI de 
agregación o desagregación estará definido por el entendl.miento que se tenga 
eu una dada circunstancia, del modo ep que se deberá conduc ír ~ y los elementos 
que tendrá que contemplar, la negociación, 

-Aná l í s í s y pr og raraac í ón de la oferta de la red de servicios. 

:,-Estrategias de ataque a problemas de salud, y 

-Identificación de grupos hu~anos postergados, 

Con toco, la práctica en este tipo de proceso muestra la conveniencia 
de presentar algunos "instrumentos" ya experimentados en el abordaje de 
• 1 e r t o s pun t o s cruciales del proceso· de planificaci6n estratégica. En este 
ser. t ido fuer en seleccionad o» .. .v aqu e I Lo s- s= .que • . ..:.. :·.po,D~~i;'.S.~ noveda el -·-f o rma I o 
conccptual--·peri:dten entender rnejor el tipo de aproximación deseada. · As f se 
presentarán en esla parte, .los <lesar:r.ollos que fueron realizados e11 relación a: 

Al m í smo tiempo no escapará a la inteligencia del lector, qué 
métodos; procedimientos e instrumentos formulados inespecfficamente, es decir, 
sin considerar coyunturas y desarrollos hist6ricos particulares, tienden a 
cristalizarse y convertirse en objeto de rituales casi mágicos y desprovistos 
de sentido práctico. 

Debe resultar evidente, para quien acompañó el desarrollo de estas 
notas, que. la instrumentación de la propuesta implica, necesariamente, la 
elaboraci6n de métodos> procedimientos y de instrumentos que faciliten el 
proceso de planificación estratégica, 

ALGUNAS LINEAS INSTRUMENTALES 5. 
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El diagrama 5 .1 perrni te visualizar en que instancias del proceso ele 
p Lan I fd c ac í.én es t r a t ég í ca se insertan lós instrumentos propuestos, y cua l es 
son las r e La c í onas que existen entre ellos, y con los demás componentes del 
proceso. 

Debe seffalarse, por otro lado, que a pesar de la exposición 
secuencial de etapas y pasos, la aplicaci6n de todos y cada uno <le los 
instrumentos y de los· diversos cuadros que. los e jemp l í.f í can , obliga a un 
proceso de iteraciones y de aproximaciones contínuas y permanentes donde la 
simultaneidad es una característica mareante. Ejemplo de esto es la 
interrelaci6n que se da en la práctica entre la elaboraci6n de las estrategias 
de ataque a los problemas de salud y el rediseBo de la red de servicios, las 
estrategias precisan de la "norma Lí zuc í ón " de la red, y el rediseño de la red 
r equí er e la definición. de actividades por escal6n de complejidad realizada en 
las estrategias. Este es uno de los momentos. en los que el enfoque de 
aproximaciones sucesivas y el procedimiento de prueba y error controlado 
alcanzan su mayor grado de utilidad. Es también aqu í , donde La negociación 
entre los diversos actores institucionales, juega un papel fundamental, 

-La destreza y capacidad operativa disponible. 
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a uno o más caracteres ~ue 
en relación a los otros gruro3 

! 
-la r0sterg3ci6n se da en r(~aci6n 
diferencian el grupo humano pos u-r ga do 
humanos. \ 

-la noción de po s t e r g ac í é n está relacionada con la satisfacción de 
una necesidad básica; 

' 

es r e Lat í vo , 
existen "sus 

-dentro de una sociedad, el concepto de postergación 
existen grupos humanos postergEdos en la medida que 
contrariosJ grup¿i humanos no postergados; 

De lo expuesto surgen algunos elementos importantes para la 
comprensión de la noción de postergación: 

Debe quedar claro que en este plano general y abstracto lo que puede 
variar es la magnitud relativa y absoluta de esta postergación, aÍ:;i como el 
grado de aceptación social del proceso de postergaci6n. 

. ' 

Si se entiende pos tcrgar como "dejar atrasada una cosa, ya sea 
respecto dei ·lugar que debe ocupar, y/o del tiempo en que debía tener lugar su 
efecto, "pe verifica que en todas y cualquier sociedad, con pr e s c í nde nc í a ce 
GU e6tilo político-ideol6gico, existen· grupos postergados relativamente a 

-otros. Puede que sea diferente, en una u otea sociedad, el conjunto de 
factores que llevan a tal pos t e r ga c í ón r e l a t í.ve , pero toda vez no e xí.s t e 
ninguna sociedad contemporánea en la cual el ideal de la igualdsd total entre 
todos los hombres, haya sido alcanzado: niemprc habrá grupos "postergados'', o 
sea existir§ por lo menos un conjunto de individuos9 integrantes de esa 
sociedad, con oportunidades y condiciones de vida inferiores a las 
oportunidades y condiciones de vidad de, por lo. menos, otro conjunto de 
individuos de la misma sociedad. 

Co.:2cepi:o de "Pos t e r ga c íón " 5.2.1 

procedimiento operativo para la 
a continuación, ambos planos de 

Con el prop6sito de proponer ·un 
resoluci6n de este problema se arra l f z ar án , 
problema. 

Los objetivos de la Meta SPT/2000 exigen relacionar la oferta de 
recursos de salud con los grupos humanos según su grado de "pos t e r ga c í ón ", 
Esta exigencia define dos planos concurrentes- de dificultades: un primer 
plano esti. relacionado con la necesidad de conceptualizar clnramente tanto del 
punto de vista teórico como del punto de vista práctico lo que será entendido 
como "postergación" y su significado social y político, el segundo plano de 
dificultad esti dado por la necesidad de operacionalizar consistente y 
coherentemente con la conceptuaci6n anterior, la identificción de tales grupos . . humanos. 

5 .. 2 Análisis de Población. Identificaci6n de Grupos Humanos Postergados 
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Planteado el problema en estos t&rminos surge la necesidad de dise~ar 
un procedimiento que permita la identificaci6n de los diferentes grupos 
humanos en funci6n de los requisitos señalados. En particular, es preciso 
identificar los grupos humanos. según su particular exposición a los diversos y 
diferentes factores· de riesgos a que están sometidos en fund6n del n:ivel de 
satisfacción de sus necesidades b5sicas, inclusive las de iafud, 

-Identificar los problemas de salud y los· factores de r í e s g o que 
afectan un determinado grupo humano. 

+Es t ab Lec e r un procedimiento que permita evaluar el grado de 
s a t í s f a ccí ón de las necesidades básicas de man e r a de medir el grado 
de postergación relativa de cada grupo humano. 

-Identificar factores relevantes, desde el punto de vista de la 
propuesta SPT/2000, para la diferenciac1.6n de los grupos humanos en 
relación a las oportunidades de satisfacción de sus necesidades 
básicas. 

-De.finir las necesidades y sus niveles de realizaci6n, que 
constituyen el nivel de bienestar básico, o primario, para una dada 
soci.edad, 

Así la proposid6n de la Meta SFT/2000 y sus desdoblamientos conduce te 
a la necesidad de: 

La Meta SPT/2000, sus estrategias y los objetivos regionales 
reconocen que las Gociedades nacionales no constituyen un todo homogéneo. 
Existen diferencias substanciales, en térwinos de problemas de salud y de los 
factores de riesgo qu~ los condicionan, cowo consecuencia de factores 
políticos, econ6micos, sociales, geogréficos y poblacionales, entre otro~, 

Por otra parte, se admite que en la Regi6n, la postergaci6n en 
relación a las oportunidades de bienestar aceptadas corno básicas, afecta a un 
número suficientemente grande de personas como para constituir el problema más 
relevante para el logro de la Meta SPT/2000. 

En el caso particular de la instrumentaci6n de la Meta SPT/2000 la· 
categoría en relaci6n.a la cual interesa medir el grado de posiergací6n es la 
salud considerada como uno de los componen tes básicos del bienestar humano, 
que la condiciona y. que es condicionado por aquella. 
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in:!nta visualizar estos comentarios. 
1 

\ 
\ 
\ 

1 
\ 

En el siguie~te diagrama se (1) 

Asin:ismo, restringe· la posibilidad ele variar ese abordaje la 
circunstancia de que en el estado actual. del arte, la información disponible 
no está organizada de modo que permita conocer, e~ forma inmediata> los 
problemas de salud de grupos socioeconómicos particulares: Debido a la 
orientación "biológicis~a_" de los sistemas de informaci6n, los datos 
referentes a problemas de salud están casi exclusivamente referidos al sexo y 
edad, y en algunos casos a determinadas ocupaciones y a grandes espacios 
poblacionales que incluyen conjuntos . humanos socioecon6micos demasiado 
heterog~neos. 

Por otra parte, resulta necesario aclarar que mientras que desde la 
perspectiva de la epideruiologfa (o del epidemiólogo) la "puerta de entrada" al 
estudio de problemas de salud y de -los factores de riesgo que los condiciona, 
puede ser tanto el (o los) factor de riesgo, como el (o los) problema de 
salud, toda vez que ambos abo r da je s conducen a es t a b Lece r las r e La c Lone s entre 
ambos fen6rnenos. Desde el punto de vista de la planificac.ión de los sistemas 
de servicios de salud sólo es Jegítima la "puerta de entrada" de los factores 
de riesgo y <le las condiciones de vida. Esto se debe a que el objetivo 
político que direcciona este proceso de planific:aci6n es el que el sector 
salud contribuya a la disminución de las desigualdades entre grupos humanos 
tanto en cuanto a su acceso a .los servicios de salud como en cuanto a los 
factores de riesgo a les que est&n expuestos como resultante de sus 
condiciones de vida y que determinan su particular perfil de salud, La 
identificación de grupos humanos caracterizados de acuerdo al grado de 
postergaci6n relativa con respecto al conjunto de la sociedad que integran, 
resulta asi una condición necesaria y previa dado el estilo y m~todo de 
planificaci6n sectorial, que demandan los requisitos de la Meta y los 
Objetivos Regionales.(l) 

Desde esta perspectiva el concepto y uso de la noc16n "Factor de 
Riesgo" trasciende su connotaci6n "biol6gica" orientada fundamentalmente hacia 
conductas "clínicas". Asf un primer uso sustantivo de la noci6n "Factor de 
Riesgo" es la identificaci6n del "mosaico" de candi cionantes 
sociales-culturales-econ6micos y ambientales que determinan el "mosaico" de 
problemas de salud de un grupo humano dado. La utilizaci6n del concepto de 
"Factor de Riesgo" como elemento de juicio para decidir conductas "clínicas" 
frente a un problema de salud de los individuos resulta as í complementario y 
ulterior a esta acepción. 
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(1) Resulta -obv I o , pe r o no trivial> r e co noc c r que una de l,JG ca t e go ri c s 
de las condiciones de vida y, por lo t .... i t o , f a c t c r de r í es go po t cu c í a I de 
importancia c r uc í a I pa r a el sector salud lo con s t í t.uye el gr o do de 
accesibilidad de un trupo humano a los servicios de salud. 

J. 

s e gúr. rrado de 
un se gund o nivel 
por la necesidad 
operacion.::lr.ient<> 

Planteado el problema, identificar grupos humanos 
"postergación" a partir de La Lnf o rraa c í ón disponible, s ur g e 
de dificultad, ahora ya no operacional sino ccnceptual, d~do 
de precisar con claridad suficiente qué debe s e r e o tend í do 
por "grado de: pos t e r g a c íón ··• 

Asíf independiente~ente de las eventuales preposiciones de cambio que 
sean realizadas para adecuar los sistemas de informaci6n a est~s necesidades, 
es preciso buscar una aproximación a la noc í ón de grupo humano "pc s t e r g a do " 
que sea v.iable y factible de ser t r sba jada en el corto plazo. La apr ox I ma c í ón 
a ser seleccionada deberi resolver, ~art~endc de ln informaci6n disponible, el 
problema· de relacionar. grupos humanos y oferta de servicios en función del 
grado de accesibilidad poblacional a les servicios.· 

Se debe notar, además, . que la imposibilidad actual de la· 
epidemiología de tratar simultfineamente tramas de probleruas de ~alud (efectos) 
y tramas de factores (causas presumibles) impone, junto con las 
características de la información disponible ya anotadas, restricciones 
fuertes a la planificaci6n, por lo que, es necesario recurrir a aproxiwaciones 
y sustituciones mientras se desarrollen las investigaciones, se perfeccionen 
los métodos epidemiológicos y se transformen los criterios que rigen 
actualmente el diseño ele La información en salud. Así, en la práctica dc ce r á 

aprovecharse la inforrr.aci6n que resulte disponible acerca de problemas de 
salud para grupos socioecon6micos específicos y/o inferir esos problemas desde 
las condicones de vida <le esos grupos en cuanto factores de riesgo para su 
salud. (1) Desde un punto de vis ta operacional es importante señalar que la 
identificaci6n de los factores de riesgo, en la connotación mencionada 
previamente, debe b~sc~r ·1a máximi esp~cificidad posible para que el factor, o 
conjunto de f¿ctores identificados, pueda orientar 1& selecci6n de las 
acciones sectoriales y exr.r as e c t or í a l es :ni:s e f í cac a es y eficientes para su 
control. Así, la utilización de conc ept o s tales corno pobreza, si bien son 
potentes para diferenciar grupos hurnanc6, no tienen significa¿o al interior de 
cada grupo definido y por lo tanto no t í eo en utilidad instrumental porque no 
es posible deducir, dado su gradb de generalizaci6n, sus cbracteristicas 
especificas y concretas que puedan orientar la selecci6n de acciones que, para 
que s e an e f íca c e s , deber, su· necesariamente específicas y concretas. De be 
especificarse cuales de las categorías que integran ·1a pobreza'', s9n factores 
que pueden estar condicionando un particular problema, para que se proporcione 
la f nf o rmac í ón suficiente pa r a decidir una es t r at e g.í a es pe c I f í.ca y concreta. 
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de analizar el grado de compatibilizaci6n posible entre 
en primer lugar. cual es el soporte conceptual del 

En un in ten to 
ambos enfoques veamos 
abordaje .explicativo, 

En este punto y antes de detallar un procedimiento operacional para 
la identificación de grupos humanos con vista a la in'plementaci6n de la }feta 
SPT/2000, es conveniente rn0strar resumidamente los contenidos de las dos 
formas mis habitualmente empleadas para abordar el problewa. Estos dos 
enfoques son los que convencionalmente son denominados explicativo y 
descriptivo, respectivamente. El prime.ro ataca el problema proponiendo una 
construcci6n te6rica que permite explic~r las causas que dan origen a la 
existencia de loR diferentes grupos humanos; el enfoque descriptivo se 
preocupa en describí r las diferencias y en identificar los G. H. a partir de 
ellas sin profundizar en el porqué de la situación observada. Si bien estas 
dos maneras de enfrentar el problema no se oponen, por lo menos en principio, 
pueden y en la me dí da que conducen a grados diferentes de compr en s í ón de la 
realidad, al formular el plan, dar origen a modos de intervencién muy 
diferentes. 

-Se ~dm5te que un modo operacionelmente factible de i~entificar 
grupos humanos, en consonancia con la Meta SPT/2000, está dado por la 
utilización de Las categorías que habJtualrnente son utilizadas para 
la definición de las "condiciones de vida" de un grupo social •. 

-Aceptando la · existencia de grupos humanos distinguibles y 
considerando el área particular de las necesidades de· salud, se 
postula que un elemento característico importante a ser con s í de r ado 
para la definición de tales grupos son ]os pro~lemas de salud que los 
aquejan y los factores de riesgo que los condic~nan • 

+La sociedad se encuentra dividida en grupos humanos diferenciables, 
Son estos grupos humanos que integran la sociedad los que le 
confieren su particularidad a partir del modo en que se relacionan 
entre si y con 21 todo social. según la corcpo s í c í ón que les es 
inherente, de su ffiodo especifico de interconexión e interacción tanto 

•, con e1 sistema social cuanto con el medio ambiente. En este último 
nentido se acepta que la forma especifica de interacción del hom~~e 
(la sociedad) con el medio ambiente es el trabajo (el modo de 
producir). 

En este sentido, resulta f~cil identificar una serie de premisas 
básicas sobre lAs cuales puede esperarse un razonable grado de 'consenso. 
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AdmHido este r/Jnto de pa r t í da ,: una segunda· hipótesis aporta a la 
conscrucci6n de un proc1(1imiento que pcrmí t í r á ¡,<lentificar los grupos human o s : 

I 
+Se acepta , que la categoría "pobreza-riqueza" expresada 
convencionalrr~1te por configuraciones' particulares del sector que 
define las "c nad í c í one s de vida" de un.lsep,mento sedal bien de f í n í do , 
se c ois t í tu:, en un instrumento '¡;uficienternente potente par> 
identificnr lv, desigualdade8 sociales.'. 

La aproximación descriptiva parte de la aceptación del s upue s t o que 
existen desigualdades entre los espacios y entre los grupos humanos que 
integran una s oc í eda d de t e rm í na da , A los fines ope r a c í ona l e s no interesa 
considerar las razonP.s por las cuales estas de~igualdade8 fueron creadas. 

Hasta aquí fue expuesto cual es el soporte conceptual de la 
apr ox í raa c í ón "explica Uva" a la iden ti ficaci6n de grupos humanos , Se hace 
necesario ahora considerar las propuestas de lo que se denomin6 aproxirnaci6n 
descriptiva, con el propósito de analizar las posibles articulaciones entre 
los dos abordajes. 

Toda vez que cada f orma c í én social contiene modos rle producci6n que 
se articulan en t r e si según modalidades diferentes, se deduce que existirán 
diferentes modos según los cuales los grupos humanos, los perfiJ e s 
epidemiológicos y los factores de riesgo se interrelacionan y articu1an. lJ11a 
consecuencia inmediata de este planteo es la recoP.ceptualizaci6n de la 
categoría "c ond í c í one s de vida", la cual sélo adquiriría significado real y 
concreto cuando los par5metros considerados para su definitión fueran las 
condiciones de producci6n y de consumo, propias de cada modo de producir. 

enfermedad particular en 
en razón de la desigual 

-·La identificación rle I proceso salud- 
aquellos grupos huwanos •postergados" 
distribuci5n de la renta social. 

+La Ldcn t Lf í c a c Lón del proceso salud-enfermedad dentro de cada modo 
de producción. 

Surge de lo expues~o que la aproximación a la identificación de 
grupos humanos p a través de los "modos de pr oduc í r ", deberá considerar, por lo 
menos, dos elementos: 

El ab6rclsje · explicativo parte del punto de que si la forma de 
relacionarse del hombre con el medio ambiente es el trabajo, el modo de 
identificar G, H. debe partir de la identificaci6n de los diversos "modos de 
producci6n" que se desarrollan en una formación hist6rico-social concreta, 
Así el modo de producir, al contener en si las características del desarrollo 
tecnológico, en sentido amplio, se expresará socialmente dando origen a los 
G.H. cuya inserción tanto en la producción como en el consumo será 
diferenciada. 
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(1) Esta comp l emcn t a r í da d f mp l f ca una "ar t í cu l a c íón " y no una me r a 
"vecindad". La pr ox í ma c í ón "exp l í ca t í.ve " debe pasar por La "descripción" para 
evitar constituírse en un a me t af Ls í ca e; dogma. Así la "d e s c r í pc í ón " intento 
ser "explicativa" teniendo como fuenl.e de "ex p l í cac íón " (teoría) a la 
descripción wisma.· 

De todas maneras, considerando la disponibilidad de informaci6n en la 
mayoría de los países de América Latina y el ·caribe, así como las dificultades 
de una rápida adecuad6n de los sistemas existentes para La obtenci6n de la 
informaci6n en el forma to necesario para el enfoque explicativo, en es U1s 
notas se opta por aplicar el procedimiento de~criptivo, sin embario se 

Obsérvase de lo expuesto hasta aquí que ambos abordajes metodológicos 
no guardan entre sí cobtradiccicnes antagónicas, al contrario resalta evidente 
que se constituyen en dos enfoques cowplem~ntarios ya que, s6lo·a partir de su 
aplicación conjunta es que se podrá contar con elementos de exp l í c a cLón y .. 
descripci6n de lo real, que permitan definir modos de intervenci6n más 
eficientes y eficaces, desde el punto de vista de la sociedad en su 
conjunto.(l) 

-Se admite la existencia de una distribuci6n espacial de la categoría 
"pobreza~riqueza''. Complementariamente, se postula que para las 
categorías polares (r í quez a , pobreza) la identificación de] es pac í o 
con la población o grupo humano correspondiente es suficientemente 
estrecha como para permitir la homologación entre ambas categorías. 

Así planteado el problema una tercera hipótesis perr1dte su resoluci6n 
operacional: 

La unidad de an&lisis a ser considerada d~berá cumplir cpn los 
requisitos de s.uficiente homogeneidad interna, entre las unidades elementales 
que la componen, y suficiente diferendabilJdad externa, entre las diferentes 
unidades de análisis. 

El problema surge como consecuencia de desplazar la dificultad del 
"como medir" para "sobre que medir". En otras palabras, los procedimientos 
para deterreinar "cond í c í ones de vida" resuelven e I problema de como medir pero 
dejan en pie el problema de como identificar y delimitar la unidad de 
análisis: en este caso, el grupo humano (G.H.). 

Surgen de esta segunda hip6tesis una soluci6n y un problema en 
relaci6n ~ la identificaci6n de g rupcs humanos y la determinac16n de su grado 
de pos t e r gn c í ón , La solución está dada por la existencia de un instrumental 
r az onab Lemen te experimentado: la determinaci6n de "condiciones de vida" para 
los diversos grupos que integran una sociedad, y que ha evidenciado en su 
aplicaci6n un grado de consistencia suficiente entre la noci6n empírica de 
''postergaci6n y las categorías te6ricas que son obtenidas mediante la 
aplicaci6n del instrumental "científico". 
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-La expresi6n del grado de po~tergación de un determinado gruro 
humano e st á cada por una conf í gur a c íén pa r t I cu Lar de las var í s b l cs de 
la ca t e g o r f a 'condiciones de vida,. entendida en el sentido amplio, 
expu~sto anteriormente. 

El r az ouam.í ent o constructivo que permít e una primera apr ox í ma c í ón a 
la soluc16n operacional e.s el siguiente:· 

No obstante la propia estrategia de implementación de la Meta 
SPT/2000 es un camino para la soluc.i~n, y este es la utilización del 
procedimiento de "apr ox.í mac íones sucesivas" al que se suma la aplicación de 
los criterios que presiden el método de "ensayo y error". 

En este punto nos enfrentamos con un problema de causación c í r cu l a r ; 
para apieciar el· grado de postergacf6n relativa de un grupo ~umano se requiere 

· conocer las cor,diciones de vida que lo identifican, pero para evaluar estas 
condiciones de vida es preciso dcter~inar a qui grupo humano estfin referidDs. 
Es to es consecuencia de abandonar por e I momeo to, en base ·al an~ 1 is is d~ 
fact.:l.bilidad, el abordaje explicativo· que al dar un sentido de causalidad 
permite establecer un punto de par~ida consistente cbn el marco te6rico. 

Sin embargo, para los prop6sitos de implementar la Meta SPT/2000, no 
es suficiente identificar los fa c to r es determinantes, y sus consecuencias, 
ccr r es por.d í en t es a las ce rac rer í s t í.cas del desarrollo histórico concreto de 

· los modos de pr oduc í r , es preciso considerar, también, los factores 
condicionantes que resultan. de cada historia ep1d~tdo16gica . concreta, 
expresados por una configuración o "perfil" part.icular de los factores. de 

1 

riesgo. 

Desde un punto de vista estrictamente operacional, las variables que 
permiten identificar la cond í c í ón de pos t er gac í ón de un grupo humano 
determinado, son aque Ll as que normalmente se., ~ncuentran f nc Iu í da s en la 
categoría "condiciones de vida", por ejemplo: nivel de alfabetizaci6n, 
disponibilidad de agua potable, disposici6n de excretss9 recursos de salud per 
cáp í t a , renta f amf Lí ar , · consumo ·de energía eléctrica, e t c , , a las cual es 
dcb er Lan In t cgr ar s e , d e s de el punto ele v í s ta exp l í ca t tvo , aqueJlas variables 
que pe rm.í ten caracterizar. las. relaciones de pr o ducc.í ón , acumulación y consumo, 
toda vez que éstas últimas son determinantes de las pr í mcr as , 

Un Procedimiento Posible para la Identificaci6n de Grupos Humanos 5.2.2 

refuerza la ne c e s í dad de que se tenga presente que la ap11cac16n automiítica 
del mismo, sin la, corr~spondiente reflexión sobre la causalidad de la 
situación obs e rvada , · .. podrá conducir a errores groseros en el roomento de la 
acción. 
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De esta marie r a sería posible diferenciar, en primer Lugar ~ grandes 
es pac í os+pob La c í ón (regiones nacionales) por medio de indicadores tales como 
ingreso o producto regional) recursos en salud y otras variables que describen 
condiciones de vida. Y en segundo lugar, al interior de cada tramo o clase de 
población de esos espacies "primarios'', determinados segGn el criterio 
accesibilidad a servicios de salud -concentración-dispers16n, se procede a 
explicar las características de cada uno de esos tramos en función de las 
otrav variables que se refi~ren a condiciones. de vida, factores de ~iesgo, etc. 

-Localización de las unidades de producción de s e rv í c í os de salud, 
clasificadas por "tipo" o capacidad de "resolución" para cada tramo 
definido. 

-Criterio de "dispersión-concentración". 

Consecuentemente con lo expuesto Ge postula que una aproximaci6n 
burda pero útil para definir grupos humanos según grado <le postergación está 
dada por la construcci6n de tramos o clases de población uefinidos segGn: 

-Se postula que el "grado de dispersión-concentraci6nK de la 
pob La c í ón está e s t r e chamen t e asociado a .La oportunidad tne d La (res I y 
teór.ica) de acce de r a los servicios y bienes socia] es en gencr a l , y 
de servidos de salud en par r í c ul ar . La variable "grado de 
d Lspe r e í órr-c onceri t r ac í ón " <le la población en cuan to relacJonada con 
la localización geográfica de las un í dad e s de producci6n de servicios 
de sa Lud , evidencia una mayor potencia discriminatoria cuando mayor 
es e~ grado de dispersión. 

-Dejando de lado otros componentes, y como primera a pr oxf ma c í ón , se 
estimará que un elemento esencial en relaci6n a la característica 
accesibilidad es el componente "localización espacial". Este 
presupuesto recibe un aval importante a partir de existencia 
reconocida de una distribuci6n espacial de la pobreza-riqueza. 

-Las condiciones de vida y sus factores determinantes, se expresan en 
lo concreto · en un cierto tipo de ac ces í b Ll í dad , del grupo humano 
considerado, a los bienes y servicios de que la sociedad dispone. 

-Estas condiciones de vida son el resultado de una articulaci6n entre 
modos de producci6n, ~onsumo~ y factores de riesgo a ellas asocindos. 
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. (1) El presente esquema fue aplicado en circunstancias y co yun t ur as 
particulares que le confirieron viabilidad y factibilidad. Su presentac16n en 
estas No t a s pe r s í gue fines de ejemplificaci6n y de mane r a alguna de o e r á ser 
tornado Cül:10 modelo o paradigma. Para cada rcaliJad concreta será preciso 
realizar los cambios y ajustes que sean necesarios, 

d) Re s um í r toda la Info rma c í ón recolectada en una tabla tal 
cerno la Tabla No.l qu~ se presenta como ejemplo, 

-sr tiene o no camas, y cuán tas camas tiene. 

-Subsector institucional del cual depende, 

-Es t ado , municipio> localidad -o sus equivalentes- donde 
la unidad está localizada. 

~Tipo de la unidad. 

-Nombre de la unidad. 

'e) . Levantar la informad6n del "Inventario <le unidades que 
permita identificar: 

Para cada departamento, provincia, o categoría 
equivalente, ordenar los municipios .EegGn la población 
registrada para la cabecera o e e de municipal, de ue ncr a 
mayor, 

b) 

+Can ti dad de población dispersa sin acceso ligada a la 
cabecer3 o sede y a cada una de las localidad~s. 

-Localidades p0r nombre y número de habitantes, ordenadas 
en orden creciente de poblac16n, 

+Cabe ce r a o sede del u,unicipio, por nombre' y número de 
habitantes registrados o estillia<lcis para el aHo cero (O). 

a) Para cada muní c í p í o , o categoría equivalente, 
identificadó por su denollinación oficial, listar: 

-Procedimiento: 

-Fuente de Información: Cenuo o estimaci6n oficial aceptada 
más reciente. En cada si tuaci6n concreta deberán utilizarse 
las fuentes equivalentes disponibles. 

1.1 Para el Año Cero(O), Análisis Inicial 

l. Construcci6n de los tramos de poblaci6n 

ESQUEMA DE APLICACION. ~I\'EL NACIONAL(l) Y REGIONAL 
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Indice que relaciona el número 
habitantes de una localidad 
número total de camas por 
unidad con internación. 

total de 
con el 

tipo ele 

Habitantes/Cama 

·•\ . l 

N6mero de un í dade s , de cualqu:! e r 
dependencia administrativa-institucional, 
ele un mismo tipo que_ ex~_s_ten .de una loca- 

Lídad:·· . 

Número de unidades por tipo 

12. 

9. 

8. Tipo de unidad productora 
de servicios de salud 

Poblaci6n Total - Población sin acceso X 100 
Población Total 

e' J '.' : ., : 

Porcentaje de la población de una 
localidad (municipio, región) que tiene 
acceso directo a los servicios de 
salud. Se· calcula mediante la 
siguiente expresión: 

Indice de accesibilidad 

-La que habitando· en una localidad con 
servicios de salud, no tiene e ce eso a 
los mismos I sea por accidentes 
geográficos que impiden el acceso, sea 
porque la distancia-tiempo no permite 
un. acceso oportuno. 

+La que habita en una localidad en que 
no existe ningGn servicios de salud. 

Se considera pobl~ci6n sin acceoo 
a los servician de salud: 

Población sin 
acceso directo 

Total de habitantes estimados o 
registrados en la localidad en el ano O. 

NGmero de habitantes 
de la localidad 

:•. 

Puede ser estado, provincia, 
departamento, región de desa~rollo, 
región sanitaria. Depende de la 
organización político-administrativa 
del país, de la il1forrnaci6n disponible 
y de los fines del análisis. 

Región 

Definición . Concepto 

Definición de los Conceptos Empleados_ en la Tabla No .1 
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Internamente a cada ·uno de los tramos ordenar las localidades de 
mayor a menor segGn su n6mero de habitantes. 

., Proceder análoga~ente para las localidades que s6lo tienen acceso al 
primero y 8egundo tipo de unidades más simples. 

3. 

Proceder del mismo modo para el segundo tramo. Se obtendrán así seis 
tramos. 

-Indice de accesibilidad mayor que 75%, 
-Indice de accesibilidad 50% a 75%, 
-Indice de accesibilidad menor de 50%. 

Subdividir cada uno de los tramos anteriores según orden creciente 
del indice de accesibilidad. Por ejemplo: 

-Menor que la capacidad teórica de resolución. 

-Mayor o igual a la capacidad te6rica de resolución de la unidad. 

Definir los tramos según la relaci6n habitantes por unidad sea: 

Ordenar las localidades según el número de hahitantes por un.í da d , de 
mayor a menor. 

2. Separar las localidades que sólo tienen acceso a las unidades de tipo 
más simples. 

l. Se pa r ar las localidad es cuyos habitan tes no t í enen acceso directo a 
ningún tipo de· unidades prestadoras de servicios. (Indice de 
accesibilidad ígua I a cero). Ordenarlas de mayor a menor según eJ 
número total de habitantes. 

Para determinar los tramos de poblaci6n puede procederse del 
sJ.guiente modo: 

Se trata· de construir tramos de poblaci6n para cada región nacional 
según el criterio de accesibilidad a los servicios de salud. Intuitivamente, 
la mejor clasificación sería aquella que agrupase en primer lugar la población 
que no tiene acceso a ningún t í.po de servicio de salud y que ·en los tramos 
sucesivos vaya agrupando las diversas poblaciones en relaci6n con su acceso 
directo a los sucesivos escalones de mayor complejidad. 

Selecci6n de Tramos Poblacionales 
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(1) Esta Lí mí t a c í.ón se {,oluciona si se entiende con c l a r f da d que €:l 
criterio "conc en t rs c í.órr-df s per s í ón " es válido (y restringido) para la 
discriminaci6n entr2 grupos 1de espacios-población pero no suficiente para 

·explicar al interior de cstos'.grupos. 
) 

/ 

4. Cuando la informaci6n d í s pon í b l e no permite Ld en t í.f í c ar la población 
por localidades, puede recurrirse a agregados gerigráficos mayores--en 
una primera apr ox í ma c ión--respe t ando pos ter í o rmen te el proced imi en to 
propuesto u otro que permit1.1 obtener los "tramos" poblacioP.ales. 

3. 'El detallismo del pr oce dt mí en to crea serias dific.uJ t a de s 
operacionales cuando el número de localidades excede un cierto 
número, salvo que se cuente con recursos de computac16n electrónj_ca. 

2. El proced.iu:iento, tal corno formulado, no puede ser aplicado 
aisladamente a ciudades de medio y gran tamafio, o a grandes 
cong Lomer ados urbanos. En es te caso se sugiere complementar lo con el 
ttatamiento por barrios (o divisi6n equivalente) y en relación a toda 
la red de servicios disponible en la ciudad de que se trate. En el 
caso de megalópolis es posible que se las tenga que subdividir en 
regiones homogéneas conexas._ 

l. Una 1ntcrprctaci6n sobr~~simplificada de la hip6tesis puede 
t r ans f o r mar el problema de "postergación" en sentido amplio, en un 
problema de accesibilidad meramente geográfica.(l) 

A modo de guía para un análisis crítico son expue s t a s algunas de las 
limitaciones percibidas. 

Resulta claLo que el procedimiento propuesto ~resenta diversos tipos 
de limitaciones y r es t r í cc í ones , sea en el nivel de .los conceptos, sea al 
nivel de su operaci9nalización. Por lo tanto s6lo podrá ser aplicado luego de 
cuidadoso análisis de su pertinencia. 

Limitaciones del Procedimiento 

El procedimiento pro pues to permite obtener corno resultado una 1 is ta 
ordenada de localidades según criterios de cobertura y accesibilidad. Esta 
Lfs t.a <lebe ser dividida en "tramos" que lleven en consideraci6n los fines 
perseguidos, y que ·sean -en cuanto .al número.de los mismos- los necesarios y 
suficientes para su manipulaci6n y análisis. 

Utilizar tantos tramos Continuar hasta obtener un orden completo. 
como sean útiles para los fines perseguidos. 

4. 
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f) -De f í n í c í én de las prioridades pe r a la ac c í ón es t r a t é g í ca , en 
función de Las · prioridades de· los grupos humanos pos t e r ga do s , 
los factores ¿e riesgo y problemas de salud identificados y de 
la política dr. salud definida • 

e) -Caracterizaci6n y análisis de los problemas ae salud. 

d) -Identificaci6n y análisis de factores de riesgo. 

c) -Caracterización de subgrupos por edad, sexo, ocupaci6n. 

b) -Definici6n del grado de postergaci6n relativa de cada grupo 
humano, de modo de establecer un primer ordenamiento de 
prioridades. 

a) -Identificaci6n de los grupos humanos postergados, a trav6E del 
análisis de la distribuci6n espacial de la pobreza y del acceso 
a los servicios de salud. 

La primera etapa comprende: 

La lectura a t e n t a del Diagrama permite icJentif:icar dos etapas 1'1Pn 
diferenciadas, la primera correspondiendo a la etapa d í.a gnó s t í ca tradicional, 
la segunda esti relacionada con la deffnici6n. del modelo de intervenci6n. 

La elaboración de una estrategia de ataque implica la e je cuc í Sn Ge 
una serie de actividades interrelacionadas o intcrdependientes. Una visi6n 
esquemática de las acciones implicadas en la eLaboracf ón de una estrategia de 
ataque es brindada en el Diagrama 5.3.1. 

Uno de los instrumentos más importantes de que dispone el proceso de 
planificaci6n estratégica es la elaboraci6n de estrategias de ataque, las que en el caso particular del sector salud tendrán como punto de referencia el 
abordaje de las soluciones para los problemas de salud de la población, dando 
prioridad a la solución de aquellos problemas que afectan con mayor intensidad 
a los grupos humanos postergados. 

Diagrama de las Actividades Ne ce s a r í as para la Elaboraci6n de una 
Estrategia de Ataque a los Problemas de Salud 

5.3.1 

Elaboraci6n de Estrategias de Ataque fl los Problemas de Salud y de 
Factores de IUesgS:_ de Grupos Humanos según Prioridad · y Grado de 
Postergaci6n 

5.3 
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Con el propósito de ejemplificar un tratarciento posible del pr ob l eraa 
de elaborar estrategias de a t aque , se presentan a continuaci6n una serie de 
cuadros que fueron empleados en ocasión· de ·la aplicación de la planificac16n 
estratégica en situaciones concr.etas. 

Algunos Instrumentos Disponibles para la Elaboraci6n de Estrategias 
de Ataque 

5.3.2 

g) -Instrumentación de la opci6n ·acordada, Elaboraci6n de los 
plaries de mediano y corto plazo y de la prograrnaci6n local. 

f) -Negociació~ de la opci6n estratégica. 

a ser 
de las 

-Elaboraci6n d~ la opci6n estratégica preliminar, 
negociada, en funci6n de la programaci6n ajustada. y 
acciones conjuntas programadas intersectorialmente. 

e) 

d) -Ajuste de la programaci6n de actividades con la red de 
servicios dis~fiada. 

e) +Pr og r aua c í ón de ac t í v.í dade s-r-en primera apr cx í ma c Lón++s egún 
escalones de complejidad. 

b) -Determinación de la combinaci6n de actividades del sector para 
-cada escal6n de complejidad en función de los subgrupos 
identificados para los distiP.tos grupos humanos. De esta 
manera queda determinada la capacidad de Teso.luci6n de cada 
escalón de comp.l e j.í dad (ver parágrafo sobre normalización por 
tipo de unidad). 

a) -Elaboraci6n de la estrategia de ataque a los problemas de 
salud, considerando las prioridades e.:,tablecidas para los 
diversos grupos humanos. y la importancia relativa de los 
problemas de salud y factores de riesgo· identificados. En 
particulaY·se trata de determinar cuáles son las acciones a ser 
realizadas, así como cuáles de éstas corresponden al dorc í n í o · 
sectorial y cuáles no •. 

La segunda etapa implica la ejecuci6n de las siguientes actividades: 
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-Demandas colocaaas a les políticas globales e instrumentales de 
de s ar r o Ll o , 

-Acciones eficaces segGn dominio sectorial; 

-Fac t or e s de riesgo relacionados con los problemas de salud 
detectados; 

-Subgrupo de edad, sexo, ocupación afectado; 

-Problema de salud; 

-Grupo humano segGn grado de prioridad; 

Este· cuadro resume l~ sigu~ente información: 

DETERMINACION DE ACCIONES "TECNICAMENTE EFICACES" SEGU!I' 
DOMINIO SECTORIAL. CUADRO 1 

Los cuadros pr es en t a dos son representaciones : de la información que 
debería estar disponible al final de cada actividad mencionada, no 
contemplan ni los pasos necesarios vara llegar a su construcción ni 
pretenden ser directamente implementados, son sólo una muestra del 
tipo de información y elaboración necesarias. 

OBSERVACION: 

-Programación de las actividades seleccionadas, Cuadro 3. 

-Identificación de la combinaci6n de actividades de dominio sectorial 
por escal6n de complejidad (capacidad de resoluci6n), Cuadro 2. 

acciones las -Identificaci6n del dominio sectorial, para 
"técnicamente eficaces" determinadas, Cuadro l. 

Los instrlllllentos sirven a los siguientes prop6sitos: 
' 
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Conviene destacar que tai:ito las estrategias de ataque como la 
consideracién de los prcb l.emas de salud y de los factores de riesgo 11 q ue 
están expuestos los d í s tLn t o s grupos· humanos. no pueden limitarse a l aná l í s í s 
de la situación observada ni a la extrapolación de tendencias. Es . ne c e s ar I o 
inferir pr os pe c t í vamen t a la conf í.gur a c í ón más probable de los escennr í os do n de 
el proceso de planificación d eb er á desarrollarse y evaluar, en 
correspondencia, las potiibl~s alteraci0nes que pueden procesarse ~n lor 
distintos elementos considerados (grupos humanos, gr~do de posterga~16n, 
problemas de salud, factores de riesgo, &cciones de dominio sectorial, etc.). 

-Una acdón ef. técnicaniente eficnz y factibJ.e: · cuando está 
disponible una tecnología capaz de control8r el problema, o sea, 
capaz de prevenirlo o de reparar sus consecuencias. En esta etapa de 
aná l í s í s y elaboración de propos í c í ones sólo s e anal I z a» v 

. se Lecc t onan acciones técnicamente ef.icaces para controlar· uno o ~ás 
problemas de salud. La definición de funciones de 'pr oduc c í ón , 
normas, nGmero de accividades y de los recursos necesarios se realiza 
~uando la progra~ación, y en general mediante sucesivas 
aproximaciones. · 

-V~_J.J.ida~~ las s o l uc í on c s t c oris í de r ada en. una seeunda 
a pr ox Ls.ac í ón , ur.a vez realizada La "pr og r ama c í ón preliminar ele las 
actividades" se a na Líz a la viabilidad de las solucion€S propuestas en 
funci6n de la valoraci6n y el costo politice. 

recursos capc c.ída d a'-ispon:fbles, -Factibilidad admjnistrativa: 
operacional de la red. 

-:Imp1!cto del probJ ema : medido por la magnitud del mismo (número de 
casos en el grupo humano cons í dcr a do ) , t as as específicas de 
morbilidad y mortalidad, tasas de incidencia o prevalencia actual es: 
esperados o potenciales. 

+La deterrninaci6n "técnica" de prioridades pa r a los problemas de 
nalud suele considerar las siguientes categorías: 

-El establecimiento de prioridades entre los diversos grupos humanos 
que componen una sociedad es un acto político; 

Con el fin de me jor con-pr ende r los contenidos del cuadro es pr e c í a o 
aclarar lo~ sieuientes puntos: 
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Por último, es conveniente a e Lar ar que la estimación de la 
factibilidad técnica en esta etapa, está referida a la disponibilidad del 
conocimiento y dE la tecnología considerados -por la fuerza social que 
planifica- eficaces. Esa cons í de r a c í ón de la tecnologia conlleva el análisis 
de la existencia del tipo de recurso humano, equipos, y otros recursos 
requeridos. . En esta etapa sólo se identifica la existencia o no de los 
recursos sin considerar si el monto es adecuado (a ná Lf s í s de fa c t í b í 1 idad 
administrativa). Este análisis, así como el de v í ab í.Lí dad política de las 
proposiciones, será realizado en estapas subsiguientes de la preparaci6ri de la 
pro pues ta. 

-Identificar para cada subgrupo que constituye un grupo humano1 

cuales son las .act.Lv.í dades previstas en relaci6n a un problema de 
salud, en los diversos escalones de complejidad que integran el 
s í s t ema o red de servicios. En segunda apr oxfraa c í én esta información 
permite apreciar el grado de· accesibilidad previsto para cada grupo 
humano, a los escalones de complejidad de la red de servicios. 

-Identificar los contenidos programáticos y determinar la combinaci6n 
de actividades, que definen operacionalmente la capacidad resolutiva 
de un escalón de comple.Jidad. 

La ordenación propuesta permite: 

qué manera podrían 
y factibles, por 

Este cuadro tiene como objetivo ejemplificar de 
ser dispuestas las actividades "técnicamente" eficaces 
escal6n de complejidad de la red de servicios. 

Identificaci6n de Actividades de Dominio Sectorial. Cuadro 2 
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Comparando el total de horas requeridas con el total de horas 
disponibles en la hipótesis de norrnallzació1; <le la oferta de servicios se 
obtendrá un balance de las necesidades adicionales, en e l caso de déficit de 
horas, de recursos humanos nucleares o de su eventual exceso. 

Multiplicando el número de actividades teóricamente necesarias por el 
tiempo por actividad g a s t ado por el recurso humano nuclear y sumando para 
todas las actividades se obtendrá el número total de horas de recurso humano 
nuclear requeridas~ 

Aplicando a este número de casos, las metas de .cobertura y 
concentración no rma Líz ada s se obtendrá el número de actividades teóricamente 
necesarias. 

Luego se estima el tiempo Ln sumí d o al recurso humano nuclear en la 
realización de cada actividad única, y el número esperado de casos (pro~lemas 
de salud) correspondiente al sugrupo humano en consideración. 

En el Cuadro Complementario 3.A se especifica, para cada actividad y 
recurso humano de apoyo o complementa_rios que necesariamente deberán estar 
presentes para que la actividad se cumpla con la eficiencia y calidad 
estipuladas en la normalización de las un í.d ade s productoras que componen la 
red de servicios. Esta estimación de be rá ser realizada en relación · a una 
unidad dé recurso humano nuclear, cualquiera sea esta. Por ejemplo: una hora 
de recurso nuc Le a r , horas semanales de recurso nuclear, etc. Con esta 
información ser5 llenado el Cuadro Complementario 3.A correspondiente a 
recursos humanos complementarios "normalizados", 

. Para esto se parte de listar, para cada escalón de complejidad, las 
actividades que fueron rielecclonadas para ser ejecutadas en ese nivel (Cuadro 
2). Para cada una de esas actividades es identificado el recurso humano 
nuclear, o sea, el tipo de recurso de personal esencial, sin el cual la 
actividad no puede ser llevada· a cabo, y que tiene la responsabilidad 
principal en la realización de la actividad. 

En esta etapa se trata de dimensionar los recursos humanos necesarios 
para la implementaci6n de las actividades seleccionadas, por escalón de 
complejidad • 

Programación de · 1as Actividades Sele~adas. Cur.id ro 3 
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l. 1 • ... 

Por definición La "no rrna Lí z ac Lón " de t e rmí na Y. acota la capacidad de 
r e so Iuc í ón de pr ob.l cma s de salud de cada tipo de unidad no rina Lf z a-í a . Es a 
cnpacidad de r~c0luci6n (y la correspondiente dotación de recursos) defin~ los 
distintos ~~l?._~~s de c9~lejJ~~.::!_, que a r t í cu l ad o s e s pac í a I y f unc Lo na Ltie n t e , 
en base a las cara.::ter:ística., socioeconórnicas-demográficas de una población 
dada, constituyen una -red de oferta de ser· .. -~cios. 

Se entiende por "no rma lí z.ac í Sn" la homogeneización de los diferentes 
tipos de unidades de producción de servicios que se articulan entre sí por 
relaciones de "aspac í o+t í empo " y de "c apac í dad de resolución", para c onf o r-na r 
una red de oferta de se r ví c í os . Esta homogeneización (o regularización) se 
refiere a la definición de responsabilidades, estructura y funciones, dotaci6n 
de recurso~, y ~odos de inserción en el sistema ~e of~rta (red de ~ervicini) y 
de relacionamiento con la comunidad, para cada tipo de unidad decidida. 

5.4 Normalización de los Distintos 'I'íp o s de Unidades Productoras de 
Serv:í.ci.os qu~-f~te-gran una Red dé Servicios de Sa'lud 

número de 
indicados. 

conseguir 

se calcula el 
los ba Lanc e s 
nuclear, hasta 

Termin,1do a aa t í.s f acc Lón este proceso, 
recursos de apoyo ne ce s a r í.o y se efectúan 
Pr oce d í éndo s e como en el ca so del r ecur so humano 
eliminar tcd0s los dtficits observados. 

+Aumenr a r re c u r ao s , 

-Corregir, disminuí r, ccbe rt ura o concentración para e.liminar 
el:défici!:~ 

' .. 
3 •.. 

-Y el tiempo unitario por actividad para ver si de este modo 
pueden efectuarse correcciones que aliminen el déficit. 

. >?. 

S.i aún as í perrnar.eciese el déficit: 

-1~ normalización, 

52. 
Se vueJ.v n a 2. Si sólo pa r c í a Lmen t a o no puede ser cubierto. 

.. , ,. ana Líz a r ; 

l. Si existe posibilidad de cubrir el d6ficit ~otalmente. En este 
•- ca$D no existe problema. 

En el caso <le déficit, y en el supuesto de que el número de casos 
e~ti bi~n. estimado, deber& procederse·a analizar: 

. .--, 
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(1) La accesibilidad se define en todas sus dimensiones: espacial, 
económica funcional y cultural, y· por lo tanto incluye la capacidad 

.de resoluci6n ~e los problemas de salud de la poblaci6n y la 
aceptaci6nt por parte de ésta, de las modalidades de entrega de 
servicios r~r parte de la oferta. 

-?faximizar la par t í c Jpac í ón social y facilitar la administración de 
la red de oferta deservidos. 

-Maximizar la accesibilidad(l) de la población a todos los distintos 
tipos de escalones de complejidad del sistema, según sus necesidades, 
:_atiBfaciendo el requisito · de equidad. (d í smí nuc í.Sn .de las 
desigualdades existentes entre los distintos grupos humanos que 
integran ]a población). 

-Maximizar la. eficiencia social de los recursos disponibles (actuales 
y potenciales) para el sistema de oferta (red de servicios) en su 
conjunto. 

-Asegurar la eficacia suficiente del conjunto de tipos de unidades 
para resolver. lbs problemas de salud de la poblaci6n. 

La .. normalización", así definida, debe satisfacer las siguientes 
cond í.c í one s , que se deducen de las estrategias y de los objetivos· regionales 
acordados para al¿anzar SPT/2000: 

lM - 



' 
I ,,, ¡ ·. . , ,) , ·, .. ,) l . . ot.•, ~> 

(1) Se entiende como "Regionalizaci6n Funcional" el diseno de una red de 
servicios basada en la distribución espacial de los grupos humanos 
que conforman una población dada, organizada según escalones de 
complejidad coherentemente articulados entre si para asegurar l~ 
máxima eficiencia social de los recursos y la máxima accesibilidad de 
la población a los diferentes escalones segGn sus necesidades1 

satisfaciendo los requisitos de eficacia y equidad (disminución de 
las desigualdades). En esta acepoión la regionalización funcional~ 
es sinónimo de regionalización (o; descentralización) administrativa, 
ni neces~-~jar~en~e isomórfica, pero i_su diseño debe ser previo a ésta y 
la condiciona. , 

\ 

,. •, ' ••• J. 'lt:, 

-La definición y normalización de las unidades tipo (escalones de 
complejidad) configuran; conjuntamente con las hipótesis de 

.producción global de servicios y de recursos disponibles, el punto de 
articulación y compatibilización (ajuste) entre las proposiciones de 
estrategias de ataque a los problemas de salud con las proposiciones 
referentes a la estructura, funcionalidad y producción global de la 
red de oferta de servicios, basadas en hipótesis de disponibilidad de 
recursos (actuales y esperados) y de productividad de los mismos. En 
esi ajuste, el análisis cuidadoso de las tecnologías alternativas m§s 

.ap rop íadas y la revisión de normas y procedimientos juegan un papel 
cruci.al. Cabe destacar que e s't e ajuste implica un proceso iterativo 
y dialéctico de análisis y negociaci6n, que incluye la consideración 
de los criterios "t écn í co ", "administrativo" y "político" y la 
evaluación de la viabilidad de las proposiciones (ver diagramas 5.1, 

· 5.3.l y 5.5.1). 

,, ,, 

-La. definición y normalización- de un dado tipo de unidad de 
producción de servicios (escalón de complejidad) es dependiente de la 

.dintribución, comunicación y características de los espacios- 
población, y de la estructura y funcionalidad supuesta para toda la 
red <le servicios, o sea la Regionalización Funcional de la 
Oferta.(l) En consecuencia, la normalización específica de cada tipo 
de unidad debe guardar relaciones de coherencia, consistencia y 
complementaridad con la normalización de los otros tipos de unidades 

., (escalones de complejidad) que eventualmente integren el sistema. Es. 
as ímí smo , dependiente de la e s t r a t eg í.a de ataque a los problemas de 

.. : salud de los distintos grupos humanos que conforman la población y de 
-;.:1 ':s~. carac te r Is t í cas demográficas y aoc.í oeconémí casv 

_ ... - ' l. 

Estas condiciou~s presponen que: 
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(*) Criticos para el desempeño eficaz de las funciones asignadas. 

s , 

-Tipo de equipos(*). . . 1··. 

.. 

-Tipo de medicamentos(*). 

-Personal (cantidad por tipo de personal). 

-M2 de superficie cubierta. 

-Dotación de recursos. 

-Tipo de servicios finales, int~rmedios, generales. 

-Funciones y niveles de atención •. (capacidad teórica de resolución). 

-Posición en el sistema de referencia de la red de servicios. 

~Area teórica de influencia (espacio-población). 

-Tipo de población a servir. -- .. •:, 
-Escalón de complejidad. 

-Denominación oficial del tipo de unidad.· 

Las principales categorías que facilitan tanto el análisis de la 
capacidad teórica de resolución, como la normalización de un. escalón de 
complejidad (o tipo de unidad de producción) dado, pueden ser sistematizadas, 
desde un punto de vista instrumental, de la manera siguiente: 

-Si se acepta el supuesto de que siempre existe en un. sistema en 
funcionamiento algún grado de normalización, resulta imprescindible 
identificar y caracterizar las formas explícitas o implícitas de esa 
normalización, así como investigar su grado de aplicación Y las 
causas de t e rmí nant es de la • no aplicaci6n, o .. var í ac ífin, de la 
normalización formalmente establecida. 

-Es importante reconocer que la normaLí aac í Sn del tipo de unidades de 
. producción de servicios no s-e da en el vacío. En la práctica la 
normalización (así como cualquier proposición de cambio) se inserta 
en un sistema en funcionamiento, que tiene una historia concreta y 
una dinámica y una inercia propias. La consideración cuidadosa de 
esa historia, de esa dinámica y de esa inercia, es un requisito 
esencial para la factibilidad y viabilidad de las proposiciones de 
cambio que s~ diseffen. 
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(1) Sólo se presentan para el análisis, los elementos referentes a la 
cobertura con servicios a las personas. La cobertura· de la población, en 
cuanto a inmunizaciones contra enfermedades vacunables, tiene características 
específicas que d e t e rtaí nan la conveniencia de su consideración especial con 
metodología propia y ad-hoc, aurique coherente y consistente con el enroque 
segu í do en el tratamiento de la cobertura con servicios a las personas. El 
mismo comentado cabe para aquellos· problemas de salud de ámbito e s p ac í a I 

·preponderante como por ejemplo malarid. y otras endemias. Consideraciun2s 
similares aconsejan el tratamiento indiJidualizado para los servicios al medio 
ambiente. Cabe destacar que en ambos casos también son válidas las 
implicaciones analizadas, que imponen )os re qui si tos de la Meta SPT/2000, sus 
estrategias y los objetivos regionales ~cardados. 

f 

-El análisis y la reorganlzación de la red de servicios que garantice 
la equidad y la· eficientia social, constituye el parámetro que 
determina las decisiones sobre su ·administración y. sobre la 

. organización del sector. 

-La definición de la atención primaria como una estrategia obliga a 
la reorganización total de la red de servicios y a no limitarse a los 
escalones de menor complejidad que la integran. Esto determina el 
plano de análisis y programación de los sistemas. 

-La variable accesibilidad debe ser tratada (análisis, programacion y 
control) no sólo por el lado de la oferta de servicios (producción) 
sino también por el lado de la demanda (utilización que la población, 
clasificada segGn Grupos Humanoa Prioritarios, hace de d~cha oferta). 

-La accesibilidad a servicios de salud por parte de los Grupos 
Humanos Postergados es una variable crucial a considerar en el 
~nálisis, programación y administración de los sistemas de salud. 

-La meta SPT/2000, sus estrategias y los objetivos regionales definen 
como condicion~s funda~entales la maximización de la equidad y de la 
eficiencia social de los sistemas de servicios de sa~ud. 

. Los instrumentos que se proponen para el análisis de las cobe r t uras 
con se rv íc í os de salud y de su eficiencia e impacto se fundamentan en los 
siguientes supuestos. 

5.5 Análisis y Programación de la.Red de Servicios(!) 

-Modo de relacionamiento con la comunidad y con el sistema informal. 

· -Posición Y. funciones en los sistemas de supervisión y de 
control-decisión. 

+Forma s de financiamiento extrapresupuestarias (venta de servicios, 
· otras formas; 'tipo y precios un í t a r í os promedio). 
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-Análisis de la administración de la red, 

-Análisis de la regionalización funcional de la red de servicios, 

análisis del rechazo de la demand~ 

análisis de estructura de la demanda atendida; 

· diagramas de accesibilidad espacial (distancia-tiempo) de las 
unidades por parte de la población; 

-Análisis de la accesibilidad por tipo de unidad: 

-Construcción de indicadores de cobertura por el lado de la oferta. 

-Re sumen de la oferta por tramos de población, estructura, recursos, 
producción, productividad, gasto. 

-Normalización por tipo de unidad. 

-Inventario y localización de las unidades de producción de servicios 
de salud. 

En particular, e11 relación al análisis de la red de servicios las 
actividades y subactividades previstas son: 

El análisis y rediseño de la oferta de la red de servicios de salud, 
con el propósito de dar cumplimiento a la Meta SPT/2000, sus estrategias y los 
objetivos regionales implican el cumplimiento de las actividades y 
restricciones que son esquematizadas en el Diagrama 5~5.1. 

-En consecuencia de los supuestos anteriores, la otra variable 
crucial a ser considerada en el análisis, programación y 
administración de los sistemas de saLud es la reorganización de la 
red de servicios de salud de· acuerdo a escalones de complejidad, 
estiucturados segGn combinaciones de niveles de atención, definidos a 
partir de funciones de producción que apunten a la optimización del 
uso social de los recursos y garanticen su productividad e impacto. 
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0(1) Depende de- la organización jurídica-administrativa-política del país 
y del tamaño del país y de la complejidad de su red de oferta de 
servicios de salud. 

-Total de atenciones 
-Porcentaje del número total de atenciones que corresponden a 

. los GHP 
-Total dQ egresos 
-Refere~cias recibidas 
-Referencias efectuadas 
-Re13ción total de atenciones por total de egresos 

-Producción 

-No; de horas contratadas totales 
-No. de camas 

-Recursos críticos reales: 

.".""Accesibilidad de la unidad (% de· los GHP que componen· su clientela) 

-Número de habitantes 
-Tramo poblacional - % de los grupos humanos postergados (GHP) 
sobre el total de habitantes 

-Características de la localidad 

-Tipo de unidad 
-Escalón de complejidad 

-Características de la unidad 

-Localización de la unidad (nombre de la localidad) 

Nombre 
Dependencia administrativa-institucional 

-Identificación de la unidad: 

-Región, estado o provincia, municipio, etc.(1) 

fines es: 
La información básica considerada mínima e imprescindible para estos 

El inventario tiene por finalidad suministrar la información básica 
necesaria para la identificación y el análisis de las unidades productoras de 
servicios de salud con el propósito de rediseñar la red de servicios, teniendo 
en vista la realización de la Meta SPT/2000. 

Inventario y Localización de las Unidades de Producción de Servicios 
de Salud 

l. 
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La Tabla No .1 que sigue muestra una manera posible de disponer la 
información del inventario. 

·-Gasto total anual 
-Gasto total en atenciones 
-Costo unitario de las atenciones 
-Costo unitario de los egresos. 

-Gasto 

-Atenciones por hora contratada 
-Porcentaje ocupacional 
-Promedio de estadía 
-Giro de camas 

+Produc t í.v.í dad 

- 171 



• \ . 
~ 

- 

• PE'PJ un ap odJJ. 

1 
1 1 •.-l 
UV:!f.!ll.-1 r.: ,~ ("! ~ ~ 
l-l-U U""C 
11)QJ•r1QJOr;: 
u¿J.u-c,..-<-o 

~' u .u' c.; .... 
r.: 11. "'C e: ..... ,... ::, 
"' ~· V: -e UGJr:11:ro . ,-, - 

N 

os aa áa o:ise!:J 

U~}:>ua:¡e o a seo 

- 
e os az ~a O:lSE!J ... - tr. sauo1:,ua:¡e o:¡seJ ro e 

renue 1e:io:i o:¡se!) 
. - "O 6UWE':> ap 0.l }:) re 

"O .... 
;. 

"EJPE'lScl 01pawo.1¿ -.-4 
¿J 
(.) ¡euoJ;:>E'On:>o ¡ ::, 

-e 
o ..... • ~e.1 :¡uo;:> · su¡ sauoj ouaav tl. 

~------ - u; s span :i :,a ;13 1 ro c., .... .... u c.. e SE'P] qpa'1 e cx: Cl, 'º l- ..... 
SCSo.l3cJ u p;>:::01 (.) 

::, - "-::; 
e dH'.J sauo1:>ue:¡e ap 4 
l- r;... 

s au o t ;;u2n• ap F:¡o:¡ 'OK 

, ... ¡ s E'l!I E':, ep re lo:¡ ·oN 1 l- v: 
l- (.¡ V, Cl, 
:, o .-1 
u V: t.) r: sa1e:io:¡ e, e ..... e:; 

ex: 11. .u 1.-< s-epc?:¡e.1 nuco • S_H • 01,; 

1 
1 
1 
1 
1 
1 
1 
1 
1 
1 
1 o •M 
Q. 

•.-l 
(.) 

•..-4 
e 
~ 

- 172 - 

o 
o 

l2: 
< . 
§. 
...J < ti) 

l>l 
Cl 
ti) 
o 
!--' 
u .... 
> r::: ~ 
V: 

i.: 
c. 
v. < e C!'.'. :z: e 
!- 

~~ - _, et: c. <C 
1- .g: 

V: ¡.,,: 
e:. < e ..... 
5 
V: < ...J 
r..: o 
o ..... 
ex: < 1- z ¡,;: 
:> :z: 
H 

.-(_. 



.J ¡ 
• 

¡' 
i 

pr cs taciones de 1'":írncro · total 
finales. 

Número total de atenciones: 

Número total anual de horas 
contr.atadas para los recursos 
hu::nlnos. 

Número de horas contradas 
totales: 

Medida por el porcentaj~ de 
pe r sona s que pertenecen a .la GHP 
que componen la población del 5rea 
teórica~ente servida por la unidad, 
o sea GHP/Poblaci6n Total. 

Accesibilidad de la unidad: 

Tramo poblacional: En base. a la clasificaci6n 
reali~ada, los tramos de poblacióa 
se corresponderán con los grupos 
humanos según grado de 
postergación (1, 2, etc. hasta : 
no postergados). 

·'· 

Se c0rresponde con· el grado de 
resolutivid2d esperado para el 
tipo de unidad. Eventualmente, 
dos o rnás tipos diferentes de 
unidades pued~n tener el mismo 
grado de resolutividad. 

Escalón de cooplejidad: 

Corresponde a la nomenclatura por 
la cual la unidad es reconocida en 
el país. Por ejemplo: puesto de 
salud, centro, hospital de base, 
hospital regional, etc. 

Tipo de unidad: 

Pr I vada: Con o sin fines de lucro, 

Pública: Federal, estadual, 
municipal, otras (especificar) 

Pública o privada: Depéndencia administrativa- 
institucional: 

Con el propósito de mejor entender lo que se pretende, se presentan 
algunos conceptos que precisan el sentido de las informaciones que componen el 
inventario de 1as unidades productoras.de servicios de salud. 
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(1) Ver apartado 5.4. 

Un esquema elemental que pera::ite apreciar el tipo de aproximación 
buscada se presenta a continuación: 

Por definición la "normalización" permite determinar y acotar la 
capacidad de resoluc:ón de problemas de salud de cada tipo de unidad 
normalizada. Esta capacidad de r e s o Luc í ón , función dei tipo y cantidad de 
recursos, determina los d í f e r'en t e s escalones de complejidad, que articulados 
espacial y funcionalmente constituyen la red de oferta de servicio~ dada. 

La existencia de definiciones sobre los puntos menci6nados es un 
indicador del g=ado de estructuración formal de la red de servicios existente, 
así como del nivel de hornogenización que se debe esperar que exista para cada 
tipo de unidad de servicio identificado. 

Re Lac I onanrí cnt o con la población, para cada tipo de unidad que fuera 
decidido. 

Articulación con ~l sistema de servicios 

Dotación de recursos 

Estructura y funciones 

Responsabilidades 

En esta etapa del análisis de la red de servicios d~ salud, se 
entiende por "an§lisis de la normalización'' el estudio de los diferentes tipos 
de unidades prestadoras, con el propósito "de detectar la existencia de 
definiciones acerca de: 

Normalización por Tipo de Unidad Productora de Servicios de Salud(l) 2. -~ 
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Cuál es la 
normaJizacióJ 

implícita 
............ --. ..... _,. __ - ~- . ·- --- --- 

é 
r 

Po~u:] 

--L- Para cada uno 
de los eleme 
tos(responsa 
bilidad, es- 
tructura, etc.) 

Para cada 
tipo de 
unidad 

• 

·-·'\ 

ue var a aco e: 
nes,p~ue?J 

criterios y ca racterístic.2s- de la normali- 
zación. 

' ~- 
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•' 

El análisis de la información contenida en el cuadro resumen, debe 
realizarse comparando esa situación inicial con la esperada al final del 
período de planificación. Para estos fines se propone la construcción de un 
cuadro de beneficios esperados donde se calcula la var í ac Lón esperada para 
aquellos Lnd í c ad o r e s considerados relevantes y que sintetiza la· inforwación 
del "cuadro resumen" correspondiente a la situación esperada. Naturalmente 
este cuadro de la nueva situación espetada es, en su estructura y va r í a b Le s , 
idéntico al que se utiliza para presentar la situación actual u observada. 

la 
una 

exponer 
parte, 

posible de 
su primera 

muestra un modo 
el mismo es, en 
disponible. 

El cuadro siguiente 
información. Obsérvese que 
consolidación de información ya 

Lo que se busca en esta fase es consolidar la oferta de servicios por 
tramo .de población y grado de postergación, de modo de contar con un cuadro 
general de los recursos disponibles para cada tramo de población, su grado de 
utilización--productividad--y lp cobertura alcanzada vist4 desde el ángulo de 
la oferta de servicios. 

Resumen de la Oferta e Indicadores de Cobertura 3. 
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Tremo Variación ce Indicador ea de cobertura por el lado de la of e rt a - pobla- y gasto de funcionamiento Año Año ·~ o n Cl.On 

- 
1 2 3 l¡ S=l. 

l Habitante por unidad productora 
Habitante por cama 

: Horas personal por hebitante 
Gasto total de funcionamiento 
Gasto por habitante 
Gasto unitario de la atenci6n 
Gasto unitario del egreso 
Atenciones por habitante 
Atenciones por C,1-{P . 
Egresos por habitante 
Egresos por GHP 

---- ___ .,_ -- - 

N 1 

. 
--- -- - 

Total : 
• ,# region . 

/ 

Total 
i pais 

' 
... 

1 "¡·-.-1~· ftl.rr:.- ...... - .. _ .. -··· . .:· ---- . ~-~-· 

.I . BENEFlClOS ESPERA.OOS EN TERHINOS DE COBERTURA (POR EL LADO DE LA OFERTA) t 
, IMPACTO EN EL GASTO DE FUNCIONAMIENTO ·sEGUN TRAMO DE POBLACION (*) ,PAIS, 

·REGIONES, CIUDADES (H). TOTAL SECTOR. TOTAL POR INSTITUCION. 

TABLA No. 3 
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En segunde Lugar , e l requisito de e qu í d ad , 0 Bu traducción o p e r a t í va 
en t é rm í nos de cl::.t;::1L1t1ci:;;i de Jc s desigualdad€s entre diversos g r up o s hurnar.o= , 
en cu~nto o~:cª~ & 3~~v~ri0s pnra atención de eus n2cesidadcs de salud, oblif~ 

·a Lde n t í f tc o r , e s t í ma r v c on t r o l a r d íf e rencía l me n t e le:_2cce.s·ibil:!.da..i__d':__ i=-'s" 
d í s tLn t o s c.r unos ricfin:o,JS, ------·-P•-• j ·--· --------- -- 

E8 iruportante r ec onoc e r que la "aceptación" depende de la pe rc e pc í ón 
de la ·"ofc>rta de s c r v í c í o s " por parte .de L demandante y .que por Jo tanto 
iucleye tedas las cdtegcirías que integran la noci6n sccesibilidsd 
(d í s t anc La+c Lempo ; opo rt un í de d ; f.mcio,;aÚdad y costo) y que esa percepción 
depende <le pau t a s cul t ur a Le s } psicológicas "corregidas" por el efecto 
demo s t ruc í ón del aub í.en t e y por lo tanto no e s t át í cas ni Lnmu t a b Le s , o sea 
modificabl~s En el deveoir. Este reconocirnie~to tiene d6s iwpliceciones 
f und.stce n t a lc s , tanto en lo conceptual como en lo ope r ac í ona l.: De.c:tftu)e Lc s 
extremismos a~tropologJ.cistas o ~2canicistas de algunas interprctacicnes sobr~ 
el tema, y por o t r a parte, obliga a cons í de r a r la a c c.e s í bilij2d 
sim11ltánean,e,it<> desde .í a ,' dos pe r spe c t í.vas , po r e I lado de la "cfe r t a " y por 
el .lado de la ··.::ewanrh; ", cor: un anf oque em.í.nen temen t e dialéctico. 

En pr Lue r lugar, el c onc e p t o "accesibilidad s. s e rvd c í o s de salud" es 
una noci6n comp1.eja int0rrod2 por c3teg0rías tales como distanc1a-ticmfo entre 
la pcb l ac í.Sn (ceruand,·rnte a c t ua I e potenc1al) y las un í dade s p r oduc t o r a s de 
s e rv Lc í c s (o~:ert.8); !!.Eº~·tur.idad, o s e a que la acción de prestar el s e rv íc í o 
so Lí c Lt s d., tengJ u.ic s.:.uc,:cní;:. ac e p t a b Lc con "la demanda" por el s e r v í c í.o ; 
f unc ícna t Ldud , e s dc c í r qu« la a t e nc í ón sea atinente al tipo e s p ec f f Lc o de 
necer;i-.:1.:_:d pez la cua I r;';' demanda (capacidad de la atención para resol ver el 
p r o b.l ema cue :ia 0L~1,i;·,~.: e f Lc ac í.a de la atención); costo del servicio, que· 
Lnc Luy e n¿ só Lo el ~eV(,Otual p r e c a o directo de la atenciÓ; sino también los 
cou t c s d e r í vad os es esca como ser los med í c anen t o s , el transporte hasta e I 
Lug a r de la a t e nc í.ón , el salario perdido, e t c . ; a c e p t ac í Sn por ¡ irte del 
demandante del modo, o =aracter!s(icas> con que se produce l~ atenci6n. 

La exp e r íenc La ganada en la Región de las Amé r í c a s en los procesos de 
extensión d c cobe r t ura í'11iciados, con los inisrnos propósitos, por nume r o s o s 
gobiernos durante la d éc ada de J.09 70, permitió l.a clarificación de algunos 
aspectos conc2ptuales y operacionalea que requieren debida cousideraci6n. 

. La extensión de la cobertura con servicios de salud para toda La 
poblaci6n -priv!legiando ln accesibilidad a estos .por los grupos hu3anos 
postergados- es el componente eje de la estrategia de atención primaria. Toda 
vez que el p r opó s í to principal o f í na lí dad de esa extensión es as egur a r la 
accesib1lid.3d de los individuos a la oferta de servicios para la atención de 
sus n2cesidades en salud, el tratamiento conceptual e instrumental de la 
occesibJ.lidad constituye una de las preocupaciones claves de la plancación y 
administraci6n da la r~J de oferta de lo~ Eistemas de salud. 

o 

AnáJ Ls ís de 12 Acc e s í b í Lí dad de la Poblad ón a los Servicios~ 
Integ:ca.:2_ la lZed de Ofert3:. 

4. 
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(1) La estimaci6n de ln distancia-tiempo de la población a los servicios, 
los indicadores de cobertura por el lado de la oferta y las 
estimaciones sobre producción de servicios, es información útil y 
necesaria pero no suficiente. · Conv í e nc recordar que la producción de 
servicios expresa la demanda atend¡da registrada pero no informa 
acerca de la dem~nda realizada, ni de la rechazdda. 

-Análisis de la demanda atendida en las unidades de producción que 
integran la red de servicios según tipo y procedencia de la demanda. 

-Indicadores de cobertura por el lado de la of e r t a , por regiones 
funcionales de salud y tramos de población. 

-Diaeramas de accesibilidad y articulación de los escalones de 
complejidad de la red_ de servicios, por regiones funcionales de salud. 

-lsocronas de accesibilidad de los núcleos poblacionales a las 
unidades de servicios. 

-Accesibili.dad distancie.:-tiempo de la -población a los servicios de 
salud. 

Por el lado de la ~oferta": 

Consecuentemente, y reconociendo que no es posible tratar la 
"accesibilidad" únicamente por el lado de la oferta(l) se propone en una 
primera aproximación el siguiente tratamiento de la "accesibilidad", que se 
basa en su abordaje simultáneo por el lado de la "demanda" y por el lado de la, ~ 

."oferta", utilizando métodos e información, posibles en la actualidad. 

Desde un punto de vista operacional esta complejidad de la noción 
"accesi.bilidad" implica problemas de ·método y de información que dado el 
estado del arte y la urgencia y naturaleza de los procesos orientados a 

·alcanzar SPTi2000 deberán ser resueltos por aproximaciones sucesivas (prueba Y 
error controlado) y por la "investigación evaluativa" y formulación de teorías 
o hipótesis). 
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• 

La definición y disti~ción ·entte "rural" y "urbano" adoptada en estas 
notas está en función exc Lus í va de la variable 
concentración-dispersión de la población en e I espacio. Se excluyen 
de l í be rcdamen t e , por razones me todc l óg í c as , todas las otras variables 
que acostumbran incluir la raayor í a de las definiciones de rural y 
urbano, Gtiles para otros propósitos • 

(3) 

sorr 
por 

humano no 
.definidas 

un grupo 
"necesidades 

de 
las 

y aspiraciones" 
equivalentes a 

Las "demandas 
necesariamente 
expertos". 

(2) 

(1) Este tipo de anfilisis constituye un "puente" entre el abordaje 
analítico del problema de la accesibilidad por el lado de la oferta Y 
por él lado de la demanda, toda vez que expresa la "demanda no 
atendida" y su instrumentación (fuente de información) se ubica en la 
oferta (unidades promocionales de servicios). 

La experiencia ganada en los procesos de extensión de cobertura 
evidencia que el aumento del grado de concentración espacio-población 
disminuye el peso o importancia de la variable "distancia-tiempo" en la 
explicación de la "accesibilidad" de la población a los servicios e incrementa <, 

la importancia de la variable "c apac í dad de satisfacer demandas y 
aspiraciones"(2) de diferentes grupos humanos que: integran esos 
espacios-población. Esta comprobación indica la conveniencia desde una 
perspectiva instrumental de diferenciar el tratamiento metodológico del 
análisis de la accesibilidad eñ el medio rural y en el medio urbano. 

-Investigaciones ad-hoc del "rechazo de la demanda" en unidades de 
producción seleccionadas.(l) 

-Encuestas a espacios-población seleccionados, sobre demanda y 
utilización de servicios de salud. 

Por el lado de la "demanda": 
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los aspectos conceptuales ni 
por considerarlos suficientemente 

se t ta t a n 
"r e c: J z o " 

n0 
del 

(2) En estas notas 
metodológicos del análisi~ 
conocidos y probados. 

(1) La sugestión de centrar el análisis en un determinado aspecto, y la 
menci6n de J.os instrumentos pertinentes, no implica, de manera alguna la 
exclusi6n de las otras categorí~s ni s~s correspondientes instrumentos. Todas 
las categorías, o aspectos, de la accesibilidad deben ser considerados tanto 
en el medio "rural" como en el "urbano". El centrar el estudio en una 
determinada característica, como primer momento de análisis, tiene la ventaja 
desde un punto de vista operacional de proporcionar indicios para orientar la 
selección, tienpo y espacio de la aplicación de los restantes análisis, 
f~cilitando el "ahorro'' de recursos y tiempo que demandan estos estudios. 

tipo de aproximación posible cuando se ap Lí c a el 
po b Lac í ona I a los servicios de salud, medido po r 
"distancia-tiempo", se muestran a seguir tres 

áreas rurales. 

Como ejemplos del 
criterio de acc e s í b í Lí da d 
medio de la noción de 
aplicacior.es realizadas en 

4.1 Algunos Ejemplos de Análisis de Accesibilidad Poblacional a J.a Oferta 
de Servicios de Salud, según Criterios de "Distancia-Tiempo,; 

Así en el medio "rural" el enfoque metodol6gico estaría centrado(l) 
en la categoría '"distancia-tiempo" y por lo tanto sus Lns t rumen t o s básicos de 
análisis serían los diagramas de accesibilidad de las redes regionales de 
oferta, las isocronas aceesibilidad de las poblaciones a las unidades de 
oferta, los indicadores de cobertura de los tramos de población pertinentes y 
el análisis del comportamiento de los sistemas de referencia. Mientras que en 
el medio "urbano" se centraría en la consideraci5n de la categoría 
"aceptación" lo que implica el análisis de la demanda y utilización de 
servicios (encuestas) y el análisis de la demanda atendida, ambos según grupos 
socioeconómicos seleccionados, complementados con el estudio selectivo del 
rechazo de la demanda por la oferta.(2) 
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l. NP ::) NE t» NEA 
donde el símbolo :::> significa "con t ínuo ", 

Se tendría: 

NDE = ne c e s í d a d definida por expertos 
NP • necesidad percibida 
NE - .. necesidad expresada 
NEA m necesidad expresada atendida 

Denominando: 

Un modo de resumir estos conceptos, que resulta útil, está dado 
por la utilización de algunos elementos de la teoría de 
conjuntos. 

R~fiérese a la parcela 'de la necesidad expresada que 
efectivamente fue atendida por la oferta de servicios. 

Necesidad expresada atendida d) 

Esta es fuertemente moldeada por la opinión de los 
expertos tal como se expresa en la estructura de la 
oferta, Nadie demanda algo que no esté, real o 
potencialmente, a su alcance. En este sentido, la 
estructura de la oferta existente se rige como una 
barrera. concreta para el conocimiento de la necesidad 
percibida. 

_, 

c) Necesidad percibida y expresada por el individuo 

Necesidad percibida por un individuo que lo lleva a 
demandar un servicio de salud. 

Otra manera en que este aumento de la superposici6n puede 
darse, es a partir de la aceptación -por parte de los 
expertos- de que la percepción por parte del individuo de 
una alteración. negativa en su estado de salud, es un 
fenómeno ·que debe ser aceptado y analizado como necesidad 
de salud. 

social- es posible visualizar que el grado de 
superposición entre ambas necesidades tenderá a aumentar 
en la medida que aumente el grado de hegemonía de la 
cultura · que es representada por los expertos sobre la 
cultura de la población como un todo. Este aumento de la 
superposición se dá en virtud· de la acomodación de la 
percepción individual a los padrones fijados por los 
expertos. 
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De la de l í.mí r.ic í ón r ec l í z ada de los conce p t cs de 
"ne c e s Ld.id definida por expe r t o s " y "ne ce c í d ad sentida 
por el individuo", SL desprende que ambas coinciden 
parcialmente. Si se considera el "peso que tiene la 
opini6n de cxj e r t os -a través de su divulgación por los 
medius de comi.r.í cac í ón de masa y su imposición como norma 

\ 
1 
\ 
\ ,. 
} 
\ 

' l. .. 

Identificación, por parte d~ un individuo, de un fen6meno 
que supone que altera negativamente su estado de salud, 
El fenómeno identificado no t í.e ne po r qué formar parte· de 
la constelación de· fenómenos aceptada por los e xpe r t o s 
como necesidadea de salud, aunque a veces pue~a coincidir 
con tal constelaci6n. 

b) Necesidad de s3lud p~rcibida por elJ.ndividuo 

Identificación de un fer.Ómeno que, s..?gún el juicio de los 
expertos en la materia, altera negativamente la salud de 
un individuo o conjunto de individuos, con independenci~ 
de que quien es aquejado ~or el fenómeno tenga o no 
percepción de la alteración· negativa producida en su 
estado de salud. 

a) Necesidad de salud definida por expertos 

Para propósiLos de su análisis y la planificación de las 
actividad~s pertinentes, resulta conveniente distinguir los 
siguientes tipos de necesidades <le salud: 

-Una necesidad de salud es cualquier fen6m~no que altera 
negativamente el estado de salud, o la percepción del mismo1 de 
un individuo o conju~to de ipdividuos. 

Con el prop6sito de facilitar su aplicaci6n concreta se propone 
convenir que: 

Los conceptos "necesidad en salud", "demanda de servicios de 
salud", y "utilización de servicios de· salud", son objeto de 
interpretaciones diversas que, por su vez, dan origen a 
nomenclaturas igualmente diferentes. Esto conduce, 
habi tualrnente, a una confusión semánt íca que alcanza su mayor 
grado cuando ne intenta aplicar esos conceptos sin la necesaria 
Y previa anotaci6n de su significado. 

• 
A. Conceptos Básicos: 

4.2 Análisis de 1& Demanda Atendida 
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Todo lo cual puede ser gráficamente visualisado del siguiente modo: 

- ' '~ '•, 1 . ¡ 
'1,. ,. ... ,.....; • , •• l - . .., . .:. ; 

NEA() 

-~ .- ) ,J • J ~ ::. 

(: ' 1.· •... } 1,,;·. ;.,1·;,; 
. ·- .,, .. "' 

~.: .' .. . 
. ,,!. también: 

~ r ...; 

NDE I l .. ! . 

NDE lt 
.. i ..... 

() . NE . J. 
Cumpliéndose 

significa "intersecci6n" 
significa distinto 

'significa conjunto vacío r , .•• 

·d ... 
• ' • .J 

,.t , .. \ .. También: 
2. NP n NDE = o 

donde: 
~ ~· 1 J 

r.· ........ ; /J 
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+n ecc s í.d ad exj r e s ada atendida "" ut í Lí zac í ón, 
¡ 

1 

-necesidad expresAda = demanda 

Existe, sin embargo, otra connotación del término u t í Lí.z a c í ó n , 
es la que generalmente es empleada en las denominadas 
"Encuestas de Utilizaci6n de Servicios" en las cuales la 
utilizaci6G es entendidP. co~o la demanda que hace un individuo, 
o conjunto de individuos, a uua ~nidad específica, para la 
atención de una necesidad· p e r cí b í da , Lnde pc nd í en t cme n ce <le si 
esa necesidad es efectivamente atendida o no. Tod a vez qué 
estas no t a s e s t án especialmente o r í e n tad as al análisis de la 
dernunda realizc.1da por los diferentes grupos humanos a los 
d í vo r so s tipos de unidades de salud que constituyen la red de 
servicios de salud, se entenderá: 

Así como la "demanda" es el mbdo en que el sistema de servicios 
entiende la "necesidad.expresada", "utilización de servicios de 
salud" es la producción por parte del mismo sistema del 
concepto individual o poblacional de necesidad expresada 
atendida. 

El análisis de estas dos dimensiones requieren enfoques Y 
métodos distintos. 

-·"Satisfacción" corno la expresión de· la solución definida· por 
"expertos" de la necesidcdexpresada atendida. 

-"Satisfacción" percibida por el demandante. 

Es necesario advertir que en estas notas no se considera el 
tra tamient:o de la "Demanda Satisfecha .. t entendiéndose por ésta 
a la "Demanda Expresada Atendida" y que resulta en una solución 
.. sa t í s f acz o r í.a " 'de I problema o necesidad que motivo la 
demanda. Esta omisión es deliberada. Sin desconocer la 
inportancia de esa categoría, se entiende qu~ su anfilisis 
trasciende los prop6sitos de e8tas notas, centradas en los 
aspectos metodológi~os· de meµor complejidad posible para el 
estudio de cómo, adónde y porqué un conjunto humano demanda 
ser~icios de salud. No obstante se considera oport~no destacar 
que la c a l íf í c ac í ón de "satisfecha" c.on.l Lev a por lo rne no s dos 
dimensiones principales: 

se 
del 
del 

Consistentemente con las cónceptualizaciones propuestas 
conviene en que demanda por servicios de salud es la visión 
lado de la oferta de la necesidad expresada (visión 
individuo). 

• 

NEA R (Rechazo) u NE • 

Una pr í ner a conclusión útil es que el rechazo del sistema de 
servicios de salud sería: 
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(2) En una pr í c - r a aproximación puede supone r se que las declaraciones 
incorrectas sobre domicilio por parte del demandante no tienen peso suficiente 
pare invalidad la utilidad de esta información. 

(1) Esta distribución. se expresa, con una aproximación útil, en las 
ciudades, por la agrupación de población en es?acios identificables Y 
diferenciables con condiciones de vida suficie11temente homogfneas (barrio, por 
ejemplo); en el me d í o r u ra L se expresa por el grado de dispersión de la 
población, por la dotación de servicios básicos de los núcleos poblados, o por 
la distancia-tiempo entre los núcleos dispersos y esos servicios básicos, en 
particular los de salud. 

-Por tipo de prestación y procedencia: atención, egreso 
~' -Por edad, procedencia causas , sexo y 

~Por unidad productora de servicios y procedencia 

-Por tipo de unidad prqductora y procedencia 

+Po r ciudad, región, etc. 

datos sobre demanda 
en "familias" de 

'Cons ecuen t cment e se propone organizar los 
atend:i.da que se recogen habitualmente 

. tabulaciones del siguiente tipo: 

-La calidad del dato vuede ser mejorada en el tiempo con 
relativa facilidad y bajo costo. 

-La s unidades productoras de servicios registran rutinariamente 
la procedencia (domicilio) de los demandantes.(2)' 

-Existe una distribución espacial de la pobreza.(!) 

El análisis que se propone se basa en los siguientes supuestos 
y cousideraciones: 

Este análisis resulta útil no sólo como complemento de los 
otros análisis necesarios para estimar la "a cce s í b í Lí.da d ", sino 
tambi~n y principalmente, para identificar y evaluar la 
tendencia del sistema a aumentar (o no) la accesibilidad de los 
grupos humanos considerados postergados. 

Análisis de la Demanda Atendida por las Unidades del Sistema de 
'Oferta de Servicios, según P:-ocedencía y Estructur.a 

B. 
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. l 

El lugar de residencia del usuario es un dato que pu r.d e 
ser obtenido a un cierto costo y con un cierto tiempo, con 
un nivel de calidad tan bu~no como el que sea necesario . 

-Corolario 2 

Existe o puede existir registro rutinario del lugar de 
residencia de los usuarios de servicios de salud. Es te 
dato merece una confianz2 "razonable" en primera 
aproximación y puede ser mejorado en un plazo 
relativamente corto y a bajo costo. 

Existe una identificación •útil" entre población de un 
área "pobre" y población "pobre", 

-Corolario 1 

· -Las áreas de población "pobre" (postergada de Lfm í t ad a 
geográficamente) son suficientemente homogéneas como i,;,ra 
despreciar el eventual peso de otros segm~ntos sociales 
incluidos en esos espacios. 

,.. -La pobreza tiene una distribución espacial. 

Los supuestos: 

C. Razones de Utilización 
• 

Este tipo de tabulaciones permiten la construcción de "razones 
de utilización" de las· diferentes unidades de producción de 
servicios· por los grupos humanos definidos como postergados, 

· útiles para analizar y controlar, en el tiempo, su 
accesl bilidad al sistema. En ese sentido se proponen y se 

· exp l í c an suscintamente, los siguientes tipos de "razones de 
utilización": 
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(1) Utilización se considera sin6nimo de demanda atendida o sea necesidad 
expresada atendida (NEA). 

Donde: D n o 
n Pr Pr LJr 

' UGHPC GHP - GHP "' GHP 
n o Dº Po ·Po GHP 
GHP GHP 

L n o Q\ n Pr Pr 
u = T T e: 

T n o Dº Po Po T 
T T 

Mejoría en la 
accesibilidad de 
la población GHP 

Se de~ea evaluar la variaci6n relativa de la 
utilizaci6n(l) por los grupos humanos pos ter gados (GHP) 
en relación a la variaci6n relativa de la utilización del 
total de la población en el supuesto que si: 
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' \ 

'i 

,.. ... .• l'j 

un :utilizaci6n de &ervicioG por parte de 
GHP los grupos humanos pot':tergados en el año n. 

uº .:utilizac16n ce servicios por parte de 
GHP los grupos humanos pontergados en d i;\"'io "O". 

Prn r pr e s t ac í one s realizadas sobre los GtiF en 
GHP el año u. 

Pro :prr:~star:iones realizadas 1,obre los GEP en 
GHP el año ºO". 

1, en :poblaci6n de los GHP en el ll fl o n. 
Gl!P 

Fo O ..pob l a c í én de los GHP e n e1 año ''O"• 
GHP 

Po~ :población total en el a ño n. t 

Po O : pob lac í ón total en el año ''OH: 
t 

. vn :utiliz.;1ción total de servicios en el año n , 
t 

\ 

rvar í.ac í én 

La nomen~latura seguida para la formulación fue: 

D 

Los numeradores son obtenidos a partir de La s . 
ectadisticas. regi~trndas en las unidades de servicio; los 
de~ominadores son estimndos con base en censos, 
proyecciones, o e s t í ma c í ones sobre los valores de las 
tasas de crecimiento poblncional. 
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-Por deficiencia en la programacién: sobreestirnación de 
población> so br e e s t í mac í ón de demanda esperada, desconociT.iento 
de la c:tructura de la patología prevalente y de las 
aspiraciones de la comunidad. 

+No demanda por parte de la población por considerar 
insatisfactori~ la oferta de los establecimientos de baja 
complejidad (percepción de· la incapacidad de resolución, 
actitud de los agentes, etc.) 

-Rechazo de la demanda por parte de la oferta. 

Posibles explicaciones: 

-La patología registrada en ·los establecimientoi de baja 
complejidad coincide con La capacidad real de resolución en 
esos establecimientos. 

de las unidades de menor complejidad 
horario de trabajo habitual de la 

no incrementó significativamente la 
-El cambio de horario 
(horario distinto· del 
clientela potencial) 
demanda. 

-En las ciudades en que se estudió la procedencia de los 
demandantes (atenciones y egresos) no se evidencia una 
correspondencia de la procedencia de los demandantes con el 
lugar más cercano en cuanto distancia-tiempo. 

-Servicios de emergencia en las ciudades, sobrecargados por 
demanda de "no emergencia". En .la prictica funcionan como 
consultorios periféricos de demanda "no urgente". 

-Baja producción y baja productividad de los establecimientos 
de menor complejidad (puestos, subcentros, centros y hospitales 
elementales col) reducido número de camas, tanto rurales como 
urbanos) y por lo tanto baja cobertura en términos de 
atenciones y egresos programados por habitant~. 

El análisis de la producción y de la productividad de los 
servicios de salud a través de la información disponible (por 
el lado de la oferta) parece indicar: 

El problema: 

Encuesta sobre Análisis de· la Accesibilidad de .la Población a 
los Servicios de Salud por el Lado de la Demanda, y Utilización 
de los Servicios de Salud, po~ Parte de la Comunidad 

D. 
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,.-Identificar la zona de influencia geográfica de las unidades 
Loc a Lí z ada s en las poblaciooes objetivo. Or g au í z a r la encuesta 
de población, maximizando la -ut í Lí ze c í Sn de las organizaciones 
de la comunjdad existentes. (diálogo y repetición). 

-Identificar toda la red de servicios por escalones de 
complejidad; análisis de la cantidad, estructura y procedencia 
de la demanda registrada (atenciones y egresos). 

-Identificar barriadas deprimfdas (supuesto de distribución 
espacial de la pobreza) •. 

',¡.. í ~ 
En el ámbito urbano: 

,... . .: ~ ' . . . 

-Encuesta sobre demanda y utilización de servicios. El 
propósito central de la encuesta es conocer los de t e rmí nant e s 
de la utilización de la oferta existente por parte de la 
población y no el perfil de morbilidad de la poblad.ón, cuyo 
estudio conlleva otras exigencias. 

Por el lado de la demanda (la población):· 

-Análisis de la acc.esibilidad distancia-tiempo. 

+Aná.l í s í s de la capacidad de resolución de las un í dad e s de 
prestación. 

-Análisis de la p rocedenc í a de la demanda (cantidad y 
estructura de atenciones y egresos) a partir de los registros 
de TODA la red de servicios, depurada de referencias. 

-Análisis del rechazo 
. ,, :. . 

Por el lado de la oferta: 

Sujetos de investigación: 

-Por lo ·tanto es posible afirmar que el análisis de la 
accesibilidad debe hacerse tanto por el lado de la oferta como 
por el lado de la demanda. 
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Conviene .:f.nsistir en que se· trata de una encuesta de DEMANDA y 
UTILIZACION de servicios por parte de fa COMUNIDAD y no · una 
encuesta de morbilidad, que tiene exigencias que hacen distinto 
su tratamiento. Se postula que una encuesta de demanda y 
utilización de servicios vistá por el lado de la comunidad 
tiene mis flexibilidad y plantea menos exigencia~, contribuye a 
mejorar la participación de la comunidad y es más "barata" en 
cuanto a tiempo y costo real y monetario. En todo caso su 
diseño y su organización deben facilitar su transformación en 
un flujo sistemático de información que pueda ser producido y 
utilizado por el nivel local (unidad institucional prestadora 
de servicio~ y su comunidad), así corno por los nudos de 
información, control, decisión que correspondan, según sea la 
organización del· sistema. 

Propuesta de contenido de la encuesta: 

En ambos casos, . tanto el desarrollo como los resulta dos . de la 
encuesta deberán ser aprovechados para mejorar la comunicación 
y participación del nivel local y de la comunidad. La encuesta 
inicial debe constituir el . punto de partida para. un flujo de 
información sistemático que permita el control y la eval.uación 
estratégica del proceso de entrega de servicios. 

La organización y diseño de la encuesta depende de la bondad de 
la comunicación: exí s t ent e entre la unidad local de prestación 
de s e r v í c í os y la comunidad y del grado y características de 
organización de ésta. Si dicha comunicación es buena y si 
existen agentes de la comunidad, la encuesta deberá ser 
diseñada y organizada con su participación y ejecutada por esos 
agentes, con la supervisión y apoyo técnico y logístico 

.institucional. En caso contrario, parece conveniente, en una 
primera etapa, realizar la encuesta con personal, debidamente 
capacitado, que no pertenezca a los servicios de salud. 

~Elegir poblaciones a encuestar según criterio de accesibilidad 
distancia-tiempo (isocronas). 

-Identificar la población en la zona estimada de influencia, de 
acuerdo a distancia-tiempo (isocronas) (accesibilidad). 

prestación, 
complejidad, 

unidades de 
(escalones de 

-Identificar las localidades con 
ubicarlas en la red de servicios 
cónexiones distancia-tiempo). 

En el ámbito rural: 
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Le dijeron que volviera otro día 
Le dijeron que fuera a otro lado 

- . Otros: 

Lo atendieron? 
......._ 

Qui~? 

Porqué? 

Le sol vieron el rob l ema ? 

Porqu.é? 
Otros: 

1 : •• a alguien? 

&Porqué? 
No dió importancia 
Se automedicó 
Falta de tiempo 
Servicios muy distintos 
Falta de d.í ne ro 

a quien recurre? 

Cuando se enferma,a quién recurre? 

Cuando necesit! ayuda para su salud, 

Estuvo enfermoJ,en el último mes? 
.. J, Trato de consultar 

8 ¡ 
Fué al lugar institucional 
mas cercano? 

,, 

Un esquema de los posibles contenidos de una encuesta sobre demanda y 
utilización de servicios, es el siguiente: 
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La unidád de análisis (espacio-po~laci6n) seleccionada ha de ser 
aquella que mejor concilie la necesidad de homogeneidad interna d e I 
conjunto con la diferenciación de los otros conjuntos 
(espacio··población) desde el punto de vista de las condiciones de 
vida y de acuerdo a las posibilidades de la información disponible . 

(1) 

Ubicación espacial, normalización (poder de resolución, zona de 
influencia atribuida, horario de atención,. etc.), producción, 
productividad, recursos, gasto~ Por unidad de producción. 

-Red de servicios 
~ ..... 

-Cróquis de la "c í udad" según "barrios": localización de servicios 
de salud; otros servicios públicos y comunicacio~es. 

-Población: Toda la población de la ciudad (cantidad y estructura: 
edad, sexo, e t c , ) calificada por las "condiciones de vida" de cada 
uno de los barrios. 

La información requerida para esto es la siguiente: 

articulación funcional. 

. _.,,,· . ubicación espacial, 

capacidad de resoluci6n, 

-Toda la red de servicios de salud, clasificada según: 

-Toda la población de la ciudad, dividida por barrios(!) 

En compensación, crece la relevancia de las variables que miden la 
capacidad de la oferta para satisfacer demandas y aspiraciones de los diversoB 
grupos humanos. En consecuenc~a se sugiere que para el análisis de 
accesibilidad en ciudades sean considerados: 

En las ciudades de medio y gran tamaffo, así como en las megal6polis, 
el grado de concentración espacial de la población.y de los servicios, sumado 
-en general- a la existencia de una red de transporte que aproxima la 
residencia a los servicios, en el tiempo, disminuye la importancia de· la 
variable distancia-tiempo como base para determinar la accesibilidad 
pob Lac í ona l , 

PARTICULARIDADES DEL ANALISIS DE "ACCESIBILIDAD" Y.DE LA 
PROGRAMACION DE LA RED EN EL CASO DE CIUDADES 
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L Control y eva Luac í.óu 

] Pn"ri;~-;;,aci6n-~opción ac~rdada 
ejecución : 

Lr-;e~ociac1.on 

An§lisis de fáctibi 
lidad y v~abilidad :.r Or 

r¡;;;;:csta de 
~ones 

Construcci6.i de 
una hipótesis. 
{Explicaci6n del 
"por qué") 

- Identificación y 
calificaci6n de la 
poblad ór. según 
"barrios" y condi- 
ciones de vida. 
An§lisis la red de 
servicios. 

- AnUiais de la 
demanda atendida 

- Razones de utiliza- 
ci6n. 

- Encuesta sobre 
u til í z ac í én , 

- Análisis de factores 
de riesgo y proble- 
mas de salud. 

•.: .. 
~: . .: ::- . ; .... _;' - 1 -Ó, 

La secuencia de actividades a ser realizadas pura el aná.l Ls Ls de 1~ 
accesibilidad y la programación de la red de servicios es la siguiente; 

.;.Encuesta sobre utilización: poblaciones "po s t e rgadas ", 
. :\.. 

-Estructura de la demanda atendida de todas las· unidades ele la re 
_según procedencia • 

-Especificación de la comunicación espacial entre unidades de la re 
y los "barrios" postergados: isocronas de accesibilidad. 

-Comunicaci6n espacial ·entre unidades de distintn capocid~d 
resolución: diagramas de acces fb í Lí dad de. la red ele oferta de 
ciudad. 

- 199 - 

• 
<, : 


	1.pdf (p.1-48)
	2.pdf (p.49-89)
	3.pdf (p.90-147)
	4.pdf (p.148-205)

