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PRESENTACION

El presente material es un resultado y es una muestra mas de la
funcidén potenciadora del Proyecto Subreglonal de Desarrollo de la
Capacidad Gerenclal de los Servicios de Salud de Centroamerica,

gque recogid metecdologias, experiencias e instrumentos, y que
fueron integrados para la conformacidén de un modelo de analisis y
desarrollo organizacional. Ahora, el Proyecto devuelve esas
experiencias y conocimientos técnicos, gue representan las
aportacioneg iniciales, sistematizados y enriquecidos para apoyar

" los procesos nacionales de desarrollo institucicnal.

La elaboracién y validacidn del instrumental que se ofrece en
este documento, ha sido posible gracias a la colaboracidn de los
mismos paises, gque han aportado sus experiencias y materiales,
asi como criticas y propesiciones a partir de las realidades
nacionales. Este bagaje de experiencias ha sido procesado y
fortalecido con sdélidos conocimientos tedricos e instrumentos
prédcticos para completar el modelo global de desarrollo
organizacional. Por ello, se puede afirmar que ha sido objeto de
una validacidn académica, pues sus conceptos tedricos,
sintetizados a partir de una profunda revisidén bibliografica,
fueron discutidos y analizados con instituciones docentes; y
también se puede afirmar gue posee una validacidn practica, pues
ha sido probado por las instituciones de salud de los paises, en
diferentes aplicaciones del mismo, en procesos de desarrollo
institucional.

Contrariamente a la reduccidn tradicional de la practica del
analisis organizacional al sole diagnéstico; el tema del
documento abarca, ademds, una mnetodologia de disefio
organlza01onal y formas de intervencidn para la readecuacion de
la organizacidén bajo estudio, para darle una proyeccidén de
desarrollo.

La trascendencia de este aporte subregilonal recae en la

concepcién integradora de la organizacidn. Es decir, se supera
la idea parcial que reduce "Organizacién" a sindnimo de
"Estructura", y gue sole ésta debe estudiarse dejando de lado

otras dimensiones importantes del organismo, hacia las cuales
este trabajo también dirige sus intenciones para abarcar el
concepto integral de la organizacidn, Es decir: 1) su
Ambiente,en donde se desenvuelve y en donde encontrara la razdén
de su ex15ten01a y todos los factores que la apoyan para cumplir
su funcién principal, como también aguellos elementos de
trastorno y resistencia al cumplimiento y desarrollo de su
misién; 2) su Estructura, como esquema estaticoe gue ordena las
posiciones y funciones sobre el cual se apoyardn todos los
procesos internos; 3) su Funcionamiento, enfocado a la dinamica
interna, conducida esencialmente por los procesos de Towma de
Decisiones, de Informacién y de Preducecién como elementos



resaltantes; 4) el Clima Organizacional, que apunta a las
caracteristicas y condiciones de las relaciones interpersonales
-tanto a nivel formal comc informal- entre los trabajadores de la
institucién, constituyéndose este aspecto en uno de los factores
criticos del analisis y desarrolleo organizacional.

La metodologia v los instrumentos ofrecidos estan fundamentados
en una sintesis de las tecorias cldsicas y actuales de la organi-
zacidén y del comportamiento humano, vertidas en el contexto de
las, Ciencias Sociales y Administrativas a través del tiempo, las
cuales se han venido elaborande para dar respuesta a las interro-
gantes relevantes de la organizacidén en cada época. De ellas se
ha rescatado los aspectos mas valiosos para construir una sinte-
sis que en conjunte da sustento e integralidad al modelo de
anidlisis e intervencidén disefado.

El hecho mismo de la sintesis y metodologia producidas, en el
contexto de la dinamica subregional del Proyecto, representa la
superacién de una idea rigida del desarrollo tecnoldgico.
Es asi como se evidencia que la verdadera brecha tecnoldgica es
la que separa a los paises de sus propias necesidades nacionales,
y no la que los distancia del ultimo modelo recien sacado de un
laboratorio de desarrollo organizacional o de la teoria de moda
en otros contextos culturales. Este esfuerzo subregional de
generacién y transferencia critica de tecnologia organizacional
es un ejercicio autdénomo de integracidén de teorias e instrumentos
relevantes para las necesidades y aplicables a la cultura de la
administracidén publica de los paises del area.

El desarrollo organizacional -andlisis diagnéstico y acciones
correctivas- se concibe en el contexto del Desarrrollo
Institucional de los Sistemas de Salud, adoptado por cada uno de
los paises, para reforzarse tedrica y practicamente. En el marco
del desarrollo de la capacidad gerencial, la metodologia que se
ofrece visualiza a la organizacién como un recurso due puede ser
bien o mal aprovechado, y por lo tanto estimula que, en el
contexto de las funciones y habilidades gerenciales, se
desarrolie la capacidad de toda jefatura para mantener y mejorar
la organizacién bajo su responsabilidad.

' Las metodologias adoptadas son suficentemente fexibles, de modo
gque pueden adaptarse a las caracteristicas de las instituciones y
de los procesos de los paises en donde se apliquen. De hecho, el
modelo no es un producto rigido y acabado que no permita
modificacicnes; por el contrario, su construccidén modular
facilita la posibilidad de modificarlo y adaptarlo en forma
constante, pues va a la par de las transformaciones que se dan en
el medio en que se aplica.

Asimismo, la metodologia es simple y no requiere de especialistas
en Desarrollo Organizacional para su aplicacidén en la mayoria de
los casos, de forma que puede ser considerada como un “manual de
cuidados primarios de 1la organizacidn®, Asi como los
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profesionales en las ciencias de la salud transfieren
instrumentos simples, pero eficaces, a otras personas para la
atencién tecnificada y segura en la mayoria de sus proklemas de
salud, asi en la administracioén observamos gque la mayoria de
los problemas que afectan a la organizacién son manejables con
tecnologia simple, que puede ser aplicada por cualquier persona
responsable con criterio preventivo para hacer el autocuidado de
la corganizaciodn, y puede ser consultada constantemente para
actuar sobre la marcha para la correccién de algunos problemas
sorpresivos.

El modelo que se ofrece en esta ocasidn parte de una teoria
sintética de la organizacidn aplicada a las instituciones
publicas de salud; en primer lugar, contiene los parametros y la
metodologia para el analisis participativo, para efecto de
diagnéstico, de las cuatro dimensiones de la organizacidn:
ambiente interno, estructura, funcionamiento, y clima
organizacional interno; seguidamente, aporta criterios y
lineamientos metodolégicos para la reorganizacidn, como el grade
maximo de correccidén de los problemas més profundos; después
incluye orientaciones y técnicas para las intervencicnes de
desarrollo organizacional sobre los problemas mas comunes;y,
al final, unos apéndices ofrecen sintesis de las teorias
organizacionales y metodologias complementarias de desarrollo
organizacional ~que se iran incrementande progresivamente-.

Finalmente, para efectos de facilitar su utilizacidén, la
presentacidén se ha hecho en forma modular, en fasciculos
removibles, que permita utilizar partes del material, separando
el fragmento gque interesa y reemplazarlo al final de su uso; asi
como también, para facilitar su reproduccidén. Algunas partes van
dirigidas a los conductores o facilitadores de los procesos,
otras son los instrumentos de andlisis, en tanto que otras
constituyen material de referencia, de uso general aungue
coyuntural. Esta forma de presentacidn permite, ademas, la
actualizacidén constante del documento, adicionande o modificando
sus contenidos. También, se acompafia en la parte final una
bibliografia sobre los temas tratados para facilitar y ampliar la
comprensiodn de los conceptos utilizados.

El Proyecto Subregional de Desarrollo de la Capacidad Gerencial
de los Servicios de Salud continuarad recabando, seleccionando y
difundiendo otros materiales adicionales que puedan servir de
ayuda a los paises, especialmente relacionados con técnicas
complementarias de intervencicén sobre los problemas comunmente
diagnosticados.
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TEORIA DE LA ORGANIZACION DE LAS INSTITUCIONES DE SALUD

INTRODUCCION

Las instituciones publicas de salud definen y adoptan su
estructura y funcionamiento organizacionales, mediante los
instrumentos de planificacidén, administrativos y legales,
para responder a las necesidades sanitarias de la comunidad
y ejecutar las politicas de desarrollo del sector; pero, la
dindmica de éstas, asi como el normal deterioro
organizacional, demandan la revisién y adecuacidén de dichas
disposiciones formales, a fin de gue continiden sustentando
la capacidad operativa para los procescs de extensidn de
cobertura y resuelvan los problemas estructurales y
operativos, gue de alguna manera obstaculizan la eficaz,
eficiente y equitativa produccidn de los servicios de salud.

Entropia Qrganizacional

Esta problematica se acumula come efecto del natural proceso
de desgaste de la organizacidén y se manifiesta en problemas
como: conflictos de autoridad, niveles inferiores con
responsabilidades equiparables a los niveles supericres,
violaciones del ambito de competencia, unidades qgue actdan
en areas de especialidad de otras unidades paralelas,
duplicidad de funciones, atomizacién de las operaciones,
congestionamiento administrativo, deficiencia de los
procesos de decisién-informacidén, desmotivacién, entre
otros, y producen la ineficiencia en la actuacidén y el
desajuste en el ambiente. :

Ante esta realidad de recurrente deterioro organizacional
se ha de oponer una accién permanente, que mediante la
teoria y técnicas de besarolle Institucional, procure una
adecuacién arménica y progresiva de la organizacion,

buscando fortalecer la capacidad operativa y la imagen de la
institucién en su ambiente. Tal desarrollo puede contemplar
la redefinicién de las unidades organizacionales y de sus
objetivos, asi como los contenidos de sus funciones

diferenciadas y jerarquizadas, los campos de relacién en
todas las direcciones, los procesos de gestidén, y las
condiciones sicosociales que favorezcan una participacidén
gratificante de las personas en el guehacer de la

organizacioén.
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(1)

Enfogues del Procesg de Organizaciodn

En general se reconoce gue el proceso de organizacidn se
compone de los siguientes pasos: 1) Definicidén de
objetivos, 2) Identificacion de funciones, 3) Divisién o
especializacién del trabajo, 4) Jerarguizacidén de la
autoridad, 5) Departamentalizacidén, y 6) Participaciédn,
coordinacidén y control. Los elementos basicos de este
proceso responden a principios de administracidén surgidos
en 1los diferentes contextos culturales y sistematizados por
diferentes teorias o escuelas administrativas, desde 1la
perspectiva de los métodos de la administracidén cientifica
hasta la flexibilidad del enfoque contingencial, pasando por
1a teoria burocratica, el Estructuralismo, el Funcionalismo,
y los enfoques de las Relaciones Humanas, el Matricial, y el
de Sistemas (1).

Intento de Sintesis

En este trabajo se presenta la Teoria de la Organizacidn en
un intento de sintesis de los abordajes basicos, aungue con
prevalencia de la dimensién burocratica funcional y con
enfogque sistémico, dado que la organizacidén de los servicios
piblicos de salud de la Subregidén, por su contexto y sus
posibilidades de evolucién, estan desarrcilandose dentro de
esos parametros.

La Administracién Publica en el contexto centroamericano
responde generaimente a un esquema funcicnal; y el enfoque
de sistemas es util, ademas de estar siendo progresivamente
asimilado en la organizacién del Sector Salud, por dos
razones basicamente: En primer lugar, ha recalcado gue los
diversos aspectos sociales y técnicos de la organizacidn
estan relacionados entre si, y que el cambio en un factor
afecta a otras partes de la organizacién. En segundo lugar,
ha destacado la interdependencia entre la organizacidén y su
ambiente, y entre las dimensicnes estructural y dinamica de
la organizacidn.

Sintesis de las diferentes teorias y enfogques de la
organizacién se encuentran en el Apéndice 1.
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TEORIA DE LA ORGANIZACION
Definicidén

A partir de las premisas anteriores, podemocs definir la
organizacién como "un conjunto socie-técnico, con limites
relativamente identificables, de procesos interrelacionados
de entradas, transformaciones y salidas, actuando diferen-
ciada e interdependientemente en funcidén de objetivos
explicitos y regidos por un orden normative valido, tanto
por el total del conjunto como para sus miembros componentes
y su relacién con el ambiente.

En este sentido, el concepto de organizacidén posee las
propiedades sistémicas basicas comc son:

a. Proposito fundamental, que orienta el comportamiente de
la organizacidn.

b. Unidad, que significa la capacidad de comportamiento
como un tode integrado, y no como simple agregacién de
sus componentes.

c. Apertura, que determina la interaccidn de la organiza-
cién y el ambiente en donde esta ubicada.

4. Estructura, gque racionaliza la divisién del trabajo y
la jerarquizacidén de la autoridad.

e. Transformacidén, gque conside a la dindamica procesadora
de los insumes que recibe para producir los servicios,
que révierte hacia el ambiente.

f. Interaceidn, que significa la relacién de complementa-
cién entre los diferentes componentes de la organiza-
cidén.

qg. Control, gque asegura gque el comportamiento de las

partes sea en funcidn del objetivo de la organizacidn,
y éste Gltimo en relacidn al medio ambiente.

El concepto kasico que subyace en la definicidén propuesta es
el de sistema de coordinacidn de los esfuerzos. Los modelos
de organizacidén social se deben entender como expresidn del
trabajo organizado. Las personas se organizan o se incor-
poran a una organizacién precisamente porque tratan de
alcanzar objetivos gque les son comunes, que aceptan compar-
tir, y mediante los cuales promueven la ccordinacién de sus
propias actividades, intencionando su accidn.
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Las personas coordinan sus actividades, y de ello resulta no
una estructura estatica, sino un sistema dinamico gque
comprende varios subsistemas en mutua interaccién. Un
sistema que es abierto porque se halla en relacidén constante
con el ambiente en el que esta insertado.

Finalidad

Un primer elemento constitutivo de la organizacidn es su
finalidad. cCualgquier modelo de organizacién se identifica
como un intento de respuesta a necesidades comunitarias, mas
o menos identificadas y reconocidas.

Toda institucién racionalmente organizada persigue
resultados especificos gue suponen la satisfaccidén de
objetives predeterminados, explicitos y realistas, en sus
dimensicnes cualitativa y cuantitativa. La organizacién
recibe del ambiente los recursos en solucidn desintegrada
-~energia- para transformarlos eficazmente en servicios
-producto- gque se proyectan hacia la satisfaccioén de las
necesidades de la comunidad.

Cuando se crea un organismo, se parte del supuesto de que
existe una necesidad que le da origen, una hecesidad gue se
percibe en el medio en el gue habra de operar. Una
necesidad social -en permanente cambio~ gue determinari y
condicionara el objetivo fundamental de la organizacién
misma y, a partir de ello, su estructura y funcionamiento.

El organismo nace asi como un conjunto de recursos y

esfuerzos gue habran de integrarse adecuadamente, con una
intencién fundamental, precisa y explicita. Esta

intencionalidad vendra a constituirse en la formacidn de los
objetivos institucicnales, los cuales deberan explicitar por
tanto los valores -a conquistarse- rectores de la organiza-
cién.

Los objetives institucionales deben establecerse a partir
del reconocimiento y clara identificacién de las necesidades
de la comunidad, para responder a ellas, mediante la
estructura y el funcionamiento mas adecuados para utilizar
los mejores recursos disponibles, y alcanzar los Sptimos
recultados a los menores costos posibles y con los mayores
niveles factibles de satisfaccion personal.
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En sintesis, cada organizacidn necesita objetivos, como un
estado desecable que intenta convertir en realidad. Los
objetivos de la organizacidén deben ser, en primer lugar, les
gque clarifiguen y orienten su acegién, resolviendo
necesidades del medio -comunidad, sociedad- en forma
adecuada; y también, los gue determinen la aportaciodn de
cada persona en un area y un nivel especificos dentro de una
estrategia de integracién de recursos.

Estructura

Cualquier modelo organizacional estd subordinado a los
requisitos que deriven de la consecucidn de los objetivos
institucionales, los cuales dan origen a su existencia.

La organizacién como es un sistema dindmico y flexible se
sujeta a previsiones estructurales de necesaria y relativa
rigidez. La coordinacién de las actividades se realiza
mediante la divisidén de funciones y por medioc de una
jerarguizacidén de la autoridad. La organizacidn se
estructura con base en dreas de especialidad y niveles de
autoridad.

Esto implica un proceso de divisicén del trabajo en tareas y
deberes complementarios, determinande las diferentes areas
de especialidad, las cuales varian de acuerdo al guehacer de
cada organismo o unidad. Las Areas representan la divisién
del trabajo total por especialidades y, consiguientemente,
en partes complementarias.

La idea de la divisidn del trabajo da origen a la necesidad
de la coordinacién entre las diferentes Aareas de
especialidad complementarias, a fin de garantizar su unidad
de accidn; surgiendo con ello la nocidn de jerarguizacién de
la autoridad. Los niveles representan la jerarquizacidén de
la autoridad, para efectos de gobernar una racional
participacidén y asi garantizar la integracidn.

Esta diferenciacidén horizontal de funciones y categorizacién
vertical de jerarquias se ha llegado a reconoccer como un
principio elemental para la sistemantizacidén de 1la

estructura organizacional, representada graficamente como

sigue:
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El siguiente paso seria identificar cuantas y cuiles son las
dreas de una organizacidn.

Areas

La divisién por especialidad varia de organismo a organismo,
dependiendo del gquehacer de cada uno. Dentro de las
institucicnes de salud, las &reas en que Jgeneralmente se
puede agrupar las funciones diferenciadas gue componen la
totalidad del servicio del sector salud son tres: 1) 1la de
atencién a las personas, 2) la de atencidén al ambiente, y
3) la de servicios internos, entendidos como la
infraestructura de planificacidén, administracidn y
logistica, que sustenta a las dos de servicio externo.

Los objetivos de las instituciones de salud normalmente
prescriben la prestacidn de un servicio de salud integrado,
con accieones sobre los individuos y scobre algunos factores
del ambiente dque representan riesgos o tienen algun efecto
en la salud de la poblacidn; pero que, ademas, supone el
mantenimiento o perfeccionamiento del organismo mismo, para
lo cual demandan acciones destinadas a ampliar y mejorar su
infraestructura y capacidad operativa.

Niveles

Paralelamente, se necesita identificar cudles y cuantos son
los niveles de una organizaciédn. En este punto, 1la
dificultad ha sido tradicionalmente mayor; y ésto debido a
la ausencia de un criterio consistente y de valor general.
Los niveles se habian venido determinando por razones
circunstanciales, comoc el numerc de subordinados a
supervisar, la necesidad de conceder diferentes categorias a
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diferentes personas por motivos ajenos al contenido mismo
del trabajo; éstas y otras circunstancias de similar
trascendencia no constituyen suficiente criterio para la
diferenciacidén de los niveles. Un criterio véalido surgiria,
mas bien, de la estratificacidn gue se pueda hacer del
contenido de normatividad y coordinacidén que la linea de
autoridad aportara natural y légicamente.

La caracterizacidén de contenidos de autoridad pretende tan
gsolo enfatizar el rasgo fundamental de las respon-
sabilidades de cada nivel; a sabiendas de gque, en 1la
realidad muchas veces, cada uno de los niveles Jjerdrquicos
participa en la realizacién de muiltiples funciones en
diferentes instancias en el proceso operativo total de 1la
organizaciodn. No obstante esta relatividad operativa de
la diferenciacidén adoptada, proponemos una estructura de
niveles como principio valido para racionalizar el ejercicio
de la autoridad, en la medida que establece para cada nivel
el 4&ambito de sus respectivas atribuciones y 1la
jerargquizacién de sus aportaciones predominantes, en
organizaciones compleijas.

Asi, después de una amplia investigacidén, se ha llegado a
una identificacién de cuatro niveles basicos, intrinsecamen-
te diferenciables por aportaciones caracteristicas de
integracién y normatividad, y que se expresan en la forma
siguiente:

NIVEL CONTENIDC DE AUTORIDAD
1 DIRECCION
2 SISTEMATIZACION
3 PROGRAMACION
4 EJECUCION

El contenido del aporte del nivel maximo de autoridad se
describiria como la direccidén integradora que se proporciona
mediante la proposicién de los objetivos, estrategias y
metas globales, dentro de politicas y teorias generales, que
orienten a la organizacién como un todo integrade gque manera
que sea una respuesta adecuada a las necesidades reales que
dan origen al organismo.

La aportacién caracteristica de una segundo nivel de
jerarquia se concreta a una sistematizacién tactica de los
recurses y las acciones que promueva la transformacién de
los lineamientos propuestos por la direccidén en soluciones
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operativas, lo cual implicaria el disefio de planes
especificos por Areas y sistemas de organizacion y de
operacidén, que instrumentande a las estrategias garanticen
el cumplimiento de los objetivos.

El tercer nivel de autoridad proporcicona.la programacién
detallada de la acecién que ubique en el tiempo y en el
espacio la implantacidn de los planes y sistemas disefados
para el cumplimiento de las orientaciones establecidas,
mediante una organizacién racional de las actividades
distribuyéndolas por funciones en una secuencia 1ldgica
dentro de estindares y normas de calidad y cantidad.

El cuarto nivel de jerarquizacidén de autoridad, vy las
responsabilidades consecuentes, se identifica como una
ejecucidén de las funciones especificas, activando el proceso
de accidén determinado por los programas.

Este contenido de actuacidén como un servicio responsable
gque tipificaria a cada uno de los niveles de autoridad es
un resultade de la interaccién de dos procesos
fundamentales: el de planeacidn para la elaboracidn de
decisiones, y el de controel para la adguisicidn de
informaciones; ambos mecanismos, actuando en forma abierta vy
retroalimentandose mutuamente,

La actuacidén responsable caracteristica de cada nivel, como
produccidén de servicios especificos, es resultante de una
conciencia =-informacidén o control- y de una voluntad
-decisidn, planeacidén-; siempre implica el decidir qué hacer
mediante un ejercicio de planeacidén gue orienta la operaciédn
de los servicioes que, al manifestarse en resultados, es
evaluada mediante un ejercicio de control para obtener las
informaciones necesarias sobre la realidad con qué planear
de nuevo. (Grafica 1).
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KODULOD I

A partir de esta estructura de anilisis se puede identificar
los grados de planeacién y control gque ccondicionan los
contenidos de la actuacidn responsable propia de cada nivel
de autoridad (2}).

Esto plantea implicitamente que en todos los niveles de

_autoridad se tiene responsabilidad por dar un servicio con

base en una actividad de planeacidén y una actividad de
control, pero se diferencian por la complejidad del
contenido del servicio, y por la magnitud de las decisiones
elaboradas vy de las informaciones manejadas, para un grado
especifico de responsabilidad gue es lo gque distingue
intrinsecamente a los niveles de autoridad entre si mismos.

La estructura de cuatro niveles que proponemos cofrece ademds
vias de solucidén a los ya tradicionales problemas de
coordinacién que ne son estructuralmente enfrentados por la
clasica Jjerarquizacidn piramidal de tres niveles; el nivel
de sistematizacidén juega un papel critico para la
coordinacidén, similar al del tejide intersticial en la
integracién del organismo humano.

lLa estructura organizacional establece asi la plataforma
para gue el funcionamiento organizacional ocurra en la forma
mas eficiente posible.

Funcicnamiento Qrganizacicnal

El funcionamiento de la organizacién se puede resumir en un
proceso de transformacidn de insumos en productos dque
revierte al ambiente. El organismo en su funcionamiento
esta interactuando continuamente con el entorno exterior.
Una institucidén de salud es un sistema abierto porgue existe
en un ambiente mas amplio de muchas otras organizaciones o
sistemas con las que interactuia. Por consiguiente, dado que
la organizacién de salud es en si misma un subsistema en
interaccién con otros subsistemas del ambiente, no se puede
comprender su funcionamiento sin tomar en consideracidn 1la
influencia de los otros subsistemas y del ambiente en
general.

Uno de los conceptos mds importantes en el funcionamiento de
un sistema es el procesoc productivo, gque parte del insumo
gue entra al sistema, procedente del entorno, para lograr
productos o servicios que se revierten al ambiente. Una vez
gue el insumo entra en el sistema, sufre una transformacidn,
a través de los mecanismos de su estructura, para
convertirlo en productos. Ya transformados, el sistema
entrega a su ambiente el resultado del procesoc de

10
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transformacién en términos de servicios. En este proceso de
transformacidn hay gue hacer alusidn especial a 1la
tecnologia y a la participacién de las personas como
determinantes del proceso productive. Las capacidades de
los integrantes de la organizacién aplicande la tecnolegia
disponible en el funcicnamiento institucional determinan los
tipos y calidades de productos o servicios resultantes.

El funcionamiento organizacional se concreta en su sistema
operativo, come una regulacidn de la dinémica del organismo
en cuantc al conocimiento, la decisién y aplicacidn de los
recursos necesarios y disponibles, en referencia a
necesidades y posibilidades del contexto.

Segun la forma como se interprete la realidad, se decida los
cursos de accidn y se administre los recursos organizados y
disponibles para instrumentar a la accidén, se tendran mas o
menos posibilidades de lograr la eficiencia en el servicioc y
la productividad del organismco. En suma, el cumplimiento
del objetivo dentro de condiciones dptimas a partir de un
buen esquema de funcionamiento organizacional.

En el proceso productivo de cualquier organizacidn se puede
tipificar miltiples y variadas funciones, pues ellas son un
elemento variable de organismo a organismo en su naturaleza
y complejidad. Pero tratando de simplificar los conceptos,
para efectos de universalizacién, el funcionamiento
organizacional lo podemos sintetizar en las funciones
siguientes:

a) Planeacidén (decisiones) y b) Control (informaciones) gue
en mutua interaccién, mediante la actuacidén (el esfuerzo
para alcanzar la transformacién de los objetivos en
resultados), se proyectan naturalmente en el ¢} B8ervicio,
como ejercicio de una responsabilidad consciente y
voluntariamente asumida por la organizacidén en su totalidad
y por cada uno de sus componentes en particular. Las
relaciones entre dichas funciones se realiza a través de
procesos de d) Comunicacién en todos los niveles y areas de
la estructura organizacional,

(2) Para una profundizacidén complementaria sobre la estructura

de niveles de este tema, puede consultarse el Documento
Técnico PSDCG-T.9, "“Marco de Referencia para el Desarrollo
de la Capacidad Gerencialw,

11
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Clima Organizacional

La organizacién no sélo esta configurada por la relacidén con
su ambiente externo, por su estructura y por su
funcionamiento; sino también, y principalmente, se compone
de individuos, gque tienen y transfieren sus motivaciones.

El trabajador lleva a la organizacidn, aparte de sus
habilidades y conocimientos, ideas preconcebidas sobre si
mismo: quién es, qué merece y qué es capaz de realizar.
Estos juicios reaccionan con diversos factores relacionados
con la organizacidén del trabajo, tales como el estilo de
direccién, la rigidez de la estructura organizacional, la
posicién en el funcionamiento y la reaccion del grupo humano
que lo rodea. Todo ello forma el Clima Organizacional, que
se constituye en el vinculo entre los aspectos objetivos de
la organizacién y el comportamiento de los trabajadores.
Este es el cuarto aspecto que resalta la teoria de la
organizacidén adoptada.

El enfoque mas reciente sobre el clima organizaciocnal 1lo
define como los efectos subjetivos percibidos, el sistema
formal, del sistema informal y de otros factores ambientales
importantes sobre las actitudes, valores y motivaciones de
las personas que trabajan en la institucidn.

El clima organizacional es la cualidad o propiedad del
ambiente interno de la organizacidén que es percibido
experimentado por sus miembros y gque influye en su
comportamiento. El término "clima organizacional" se refiere
a las propiedades motivacionales del ambiente interno; en
otras palabras, aquellos aspectos internos que conducen al
estimulo de diferentes tipos de motivacidn.

El hombre individual adquiere sentido y posibilidades de
autorrealizacion unicamente en un contexto de trabaje
organizado; directa o indirectamente se beneficia de una
extensa variedad de retribuciones comunitarias a cambio de
la propia aportacién. Cualquier accidn humana sélo es
comprensible en la medida en gue sea posible situarla en
relacién a un contexto comunitario, a un sistema de
organizacién.

12
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Las teorias administrativas vigentes plantean la exigencia
de una accién participativa que involucre a todos los
hombres gue integran una organizacidn, independientemente de
las areas en que se encuentren ubicados y de los niveles que
ocupen en la escala jerdarquica. Dicha participacién se da
solamente mediante la accidén colaborativa; y se regquiere que
la accién sea intencionada y, por ello mismo, sujeta a una
previsién organizacional. El1 hombre debe ajustarse, en
primera instancia, al sistema de organizacién, si se
pretende, en ultima instancia, gque el sistema pueda
ajustarse al hombre, servirlo. De no ser asi, el clima
organizacional se vuelve conflictivo e incontrolado.

Es menester recordar gue, uno de los puntos mas

significativos de la definicién de la organizacidn es
sefialar que la coordinacién tiene como objeto principal a
las actividades, no a las personas; la integracidén de éstas
es un efecto de la participacién. Las actividades se llevan
a cabo porgue las personas saben gué deben hacer y coémo
deben hacerlo; perco ademas, porgue guieren realizarlas.

Cuanto mayor es la posibilidad del flujo de las aportaciones
en un contexto comunitario, mayor se vera retribuido el
hombre y enrigquecida la organizacidén. be ahi, la
conveniencia de optimizar las posibilidades de las
aportaciones individuales y de retribucidn en un marco de
motivacién personal.

Organizacidén informal

Finalmente, se hace una alusién a la organizacién informal;
ésta es un factor importante en la gestacidén del clima
organizacional, gue debido a su naturaleza subjetiva resulta
bastante dificil controlar. En el contexto sistémico de la
organizacion formal, la organizacién informal constituye un
subsistema de bastante relevancia, especialmente al
establecer y mantener la direccién instituconal y de
relacionar lo relativo al clima organizacional con la
productividad.

Por su propia naturaleza, la organizacidn informal puede
llegar a convertirse en un recurso importante para la
orientacién de las actitudes, buscando la mayor comprensidn
e identificacién de los objetivos individuales y de grupos,
con los objetivos de la institucién. Sin embargo, su
descuido origina serios problemas en el desarrollo de la
organizacion.

13
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APLICACION METODOLOGICA

Existen dos proyecciones importantes de esta teoria de la
organizacién de los servicios de salud. La primera se
refiere al procesc de desarrollc institucional, el cual debe
ser impulsado con base en una teorizacidén sdélida y adecuada
de la organizacidén; porque cualquier intervencién para la
introduccién de los cambios sustanciales, apuntando al
desarrolleo de la institucidén y consecuentemente de los
servicios, ha de estar sustentada en el conocimiento
cientifico disponible sobre organizacidn, entre otras
disciplinas. El segundo valor reside en la importancia de
la teoria organizacional para la funcién y la capacidad
gerencial de tomar decisiones en la introduccion de cambios
institucionales.

A partir de la teoria de la organizacidn de los servicios de
salud aludida se puede configurar los parametros y los
mecanismos de diagndésticc e intervencién de los organismos,
como parte del guehacer gerencial y con enfodque de
desarrcllo institucional.

Los contenidos de dicha teoria permiten disefiar un modelo
analitico de la organizacion gque sirva para identificar y
controlar la proliferacién de problemas gue acumulativamente
van afectando a la organizacidén, produciendo una progresiva
desadecuacidn institucional. El modelo analitico de
revisién y adecuacidn organizacional debera cubrir las
cuatro dimensicnes o areas criticas siguientes:

1. El Ambiente

2. La Estructura

3. El Funcionamiento

4, El1 Clima Organizacional

1. El Amhiente

La organizacioén tiene que llegar a ser adecuada para
poder hacer frente a las demandas de su ambiente y
revertirle, transformados en servicios, los recursos
gue recibe de él. La complejidad, la dinamica y la
incertidumbre inherentes al ambiente son condicicnantes
fundamentales de la adecuacién organizacional; procesc
que se manifiesta principalmente en evolucidén de los
objetivos institucionales. La relacidn entre la
organizacién y su ambiente estd en gran parte regulada
por una serie de instrumentos de orden politico y legal

14



KODULO 1

nacionales, ¢ue ubican el rol de la organizacién en su
contexto social y norman los procesos internos de la
institucidn.

Todo ésto representa la dimensidn Ecoldgica de
organizacién, la cual a grandes rasgos contiene lo
siguiente:

- Definicidén de la misién y de los obijetivos
institucionales en funcién de las necesidades del
ambiente cue le rodea.

-~ Identificacidn de las condicionantes provenientes
del ambiente a la estructuracién y funcicnamiento
de la organizacidn.

~ Identificacién de las necesidades y de los insumos
que el ambiente proporciona como demandas y como
recursos disponibles.

La Estructura

La forma como estd dividido y asignado el trabajo de
la organizacidn entre las posiciones, el grado de
especializacidn y departamentalizacién, asi como las
reglas para asegurar la coherencia y la coordinaciodn,
necesarias para alcanzar los objetivos
organizacionales, totales y parciales de 1los
departamentos, conforman la definicidén de la estructura
organizacional. Las previsiones estructurales dgue
permiten lograr una buena ubicacién de todas las
personas en la organizacidén se recogen y dan a conocer
generalmente en organigramas y manuales de
organizacidén. Esta es la dimension Anatémica de 1la
organizacidn.

La estructura puede estudiarse mediante las siguientes
variables:

- Definicidén de la ubicacidén y de la dependencia de
las diferentes reparticiones que integran una
institucion en referencia a sus objetivos.

- Definicidén del contenido funcional de las
unidades, mediante la delimitacidén de las
funciones que les corresponde desempefiar y su
adecuada difusién, para lograr un conocimiento
explicito por parte del personal de 1la
organizacidn.

15



HODULG |

3.

Establecimiento de la conveniente proporcidn y
correspondencia entre los niveles de autoridad, a
partir de la definicidén de éstos, de acuerdo a la
complejidad de las informaciones y decisiones
manejadas para determinar el campo de actuacidn de
cada reparticién.

Establecimiento del equilibrio entre las areas de
competencia, de acuerdo a la divisidén total del
quehacer por especialidad técnica, para asegurar
la complementariedad entre cada reparticidn.

- Desagregaciodon del guehacer de las unidades,
agrupando las actividades afines y asignandolas a
determinadas reparticiones de nivel inferior,
mediante el proceso de departamentalizacién gque
condiciona la delegacidn y las relaciones.

El Funcionamiento

El diseno estructural basico se dinamiza mediante la
regulacién de los mecanismos operativos entre los que
se incluyen factores tales como: parametros para la
toma de decisiones, sistemas de informacién,
procedimientos estandarizados de produccidn y preceptos
sobre los flujos de comunicacién. Estas variables se
definen para indicar a los miembros de la organizacidn
cémo han de realizar el trabajo gue le ha sido
asignado.

Esta dimensidn Fisioldgica de la organizacién, a
grandes rasgos, se puede estudiar analizando las
siquientes variables:

- Definicidén de los procesos de decisidn, que
exprese la orientacién y la veluntad de la
actividad institucional,

- Definicién de los procesos de informacidén, que
permita el conocimiento de los problemas, de las
posibilidades de solucidn y de los resultados de
la accidn.

- Definicién y estandarizacidén de los procesos de

produccién de los servicios, tanto internos como
externos.

16
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- Definicién de los contenidos y flujos de
comunicacién que genera y reporta accidn.

- Definicién de los mecanismos de coordinacidn intra
e interinstitucional para organizar las participa-
ciones multiples y complementarias.

Clima Organizacional

La estructura organizacional y su funcionamiento
influyen en el clima sicosocial de la organizacidn.
Este ha de ser permanentemente comprendido para poder
crear condiciones que satisfagan las expectativas de
los miembros y, al mismo tiempo, para canalizar su
comportamiento motivade hacia los objetivos
institucionales. Los motivos se expresan por medio del
comportamiento y las interacciones de los patrones due
los miembros de una organizacién desarrollan en funcidn
de 1la persona y su ambiente.

Esta es la dimensién Bicosocioclégica de la organi-
zacion, gque se interpreta a grandes rasgos al
estudiar los siguientes aspectos:

- Identificacién de los estilos y medicidén de la
capacidad de liderazgo e influencia.

- Interpretacién de los factores y niveles de
motivacidén y satisfaccidn personal.

- calificacién de los esquemas de reciprocidad entre
organizacidn e individuo en términos de
pertenencia y retribucidn.

- Identificacién de los mecanismos de participacién
en los procesos grupales.

Estas cuatro Areas del andalisis organizacional cubren
la totalidad de los factores gue condicionan la
adecuacién organizacional y componen el modelo
analitico que se ofrece. (Grafica 2).
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MODELO PARA EL ANALISIS CRITICO DE LA ORGANIZACION

INTRCDUCCION

En forma muy simple y para los efectos de introducir este
modelo analitico, podemos definir a la organizacidén como un
conjunto de actividades de un grupo de personas gque
persiguen el logro de unos objetivos explicitos, mediante
una sistematizacidn -estructura y dinadmica- que divide el
trabajo en areas funcionales y jerarquiza la coordinacién en
niveles de autoridad, para mantener las relaciones entre sus
componentes como un todo integrado, que procese los insumos
para convertirlos en servicios que revierte al ambiente en
que operan (1).

Todo organlsme estd constituido por un conjunto de elementos
diferenciados entre si y relacionados reciprocamente que,
operando en un ambiente especifico, busca el logro de
cbjetivos preestablecidos.

La interaccidén de estos elementos diferenciados y sus
relaciones con el ambiente constituyen el funcionamiento de
la organizacién; pero el funcicnamiento en gran medida esta
condicionado por la estructura dque establece la disposicién
Yy coordinacidén de los componentes de la organizacidén; asi-~
mismo, las percepciones gue de la misién organizacional, de
su estructura y funcionamiente tengan las personas, generan
las motivaciones gue conforman el c¢lima organizacional.

En estas cuatro dimensiones de la organizacién se generan
diversos problemas institucionales, que se potencian
mituamente; en la medida que los problemas de estructura y
funcionamiento son factores condicionantes del logro de
objetivos y, por ende, del cumplimiento de la misidn
institucional; ésta, a su vez, debe revisarse en funcidén de
la dinamica social en que esta involucrada la organizacioén,
para no caer en obsolescencia. Asimismo, de las personas
gque conforman la organizacidén depende la adecuacidén de los
objetivos, la estructura, y el funcionamiento deée 1la
organizacidn.

(1) La teoria organizacional gque sustenta el presente modelo de
analisis se encuentra desarrollada en el Méduleo I, de esta
publicacidén: Teoria de la Organizacién de las Institucio-
nes de Salud.
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Esto hace necesario mantener la capacidad gerencial de
diagnosticar las situaciones organizacicnales y de plantear
soluciones, con base en instrumentos de revisidn orientada y
participativa, que canalice la mejor actitud y capacidad de
critica constructiva de los empleados.

El modelo de analisis critico gque se presenta tiene
potencial tanto para identificar y explicar como para
intervenir y resolver los problemas basicos y mas frecuentes
en los cuatro aspectos mencionados. Por tal razdn, la
metodologia que agui se ofrece permite realizar un
diagnéstico de problemas, tanto ambientales como en la
estructura, en el funcionamientoc y en el c¢lima
organizacional.

Con el propdsito de facilitar dicho diagnédstico y por las
caracteristicas diferentes de tratamiento de estas cuatro
dimensiones, se plantea en primera instancia un enfogque para
el analisis de las relaciones de la organizacidén con su
ambiente externo, después se utilizara un mismo patrdén para
analizar la estructura y el funcionamiento; y, finalmente,
un método para analizar el comportamiento humano; pero en el
entendido de gue el analisis de los cuatro aspectos tiene
sentido solamente dentro de un enfogque integral de 1la
organizacisén e inmersc en la praxis gerencial, aungue puede
aplicarse coyunturalmente y estratégicamente por separado.

la metodologia para el andlisis de estas dreas se diferencia
de la forma siguiente: El1 Ambiente se estudia mediante
instrumentos de andlisis estratégico de situacidén, aplica-
dos sobre el origen y la transformacidn de la organizacidn
en el tiempo, la justificacidén de la misidén social gque le
toca jugar; todos los factores externos que de una u otra
forma afectan la racionalidad en el proceso decisorio; y su
capacidad de respuesta a los cambios sociales. La
Estructura y el Funcionamiento, se estudia mediante
metcdologia de analisis semiologico de indicadores de
problemas en areas criticas preestablecidas por consenso, a
partir de las diferentes experiencias de los individuos que
participan en el diagnéstico. Y finalmente, el Clima
Organizacional =se analiza mediante la utilizacidén de una
prueba de tipo proyectiveo, que contiene diferentes
impresiones c¢omunes sobre la vida normal de 1la
organizaciones, para que los participantes proyecten sus
percepciones del comportamientc de la reparticidén o de 1la
institucién.

El diagndstico se define como un proceso mediante el cual
se determina v califica la situacidén existente en una
realidad especifica, por una evaluacidén de la misma al ser
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comparada con un modelo tedrico de referencia, con el fin de
identificar, ponderar e interpretar las deficiencias
existentes frente al parametroc de normalidad asumido.

A partir de la determinacién de las deficliencias de la
realidad existente y de la cuantificacién de la magnitud de
los problemas, es posible emprender el redisefio de la
organizacién o las intervenciones menores pertinentes,
conforme a los criterios de normalidad establecidos en el
modelo deseable. El proceso consiste en eliminar las
deficiencias detectadas para evolucionar, de un modelc real
no deseable, a un modelo deseable de organizacidn que
permita una administracién eficiente de los recursos, con la
cual se pueda lograr un funcionamiente mds productivo y
eficaz en la prestacidén de los servicios de salud.

Los procesos de desarrollo organizacional, en los cuales se
aplicaria el modelo y los instrumentos de andlisis critico
que se ofrece, deberan estar insertos en planes O procesos
de desarrocllo institucional, de donde reciben la
direccionalidad, la voluntad y la continuidad, gque son
necesarias para que sean una genuina actuacidn gerencial y
no un merc ejercicio esporddico e improductivo.

Los procesos de revisién organizacional deben contar, ademas
del sustento de la decisidén de los niveles directivos, con
el apoyo de los empleados en los diferentes niveles, que se
propicia y logra mediante la participacidén, tanto en el
diagnéstico -toma de conciencia de la necesidad del cambio-
como en el redisefio o las intervenciones de desarrollo
~involucramiento en las socluciones-.

Dichos procesos deberan ser planificados con criterio
estratégico y controlados permanentemente, para cuidar su
adecuacién a las cambiantes situaciones y los requerimientos
del desarrollo institucional.

A continuacidén se presenta el enfogque, el ambito y la
metodologia de analisis para las cuatro dimensiones o Areas
de la organizacidn conforme a la teoria propuesta.



®WODULD 11 UNEDAD 1

AREAS CRITICAS ¥ VARIABLES DE ANALISIS DEL AMBIENTE DE LA
ORGANIZACION

INTRODUCCION

Las instituciones nacen y se desarrollan para Yresponder a
una serie de requerimientos sociales, que son el producto de
las situaciones cambiantes, inciertas y agitadas, gque
experimentan las sociedades de hoy. Los modelos de
estructura y funcionamiento organizacionales se disefan para
responder razonablemente a esos requerimientos. Segun la
forma de organizar sus recursos y operaciones, asi seran las
posibilidades de la institucidn para subsistir y tener éxito
en el ambiente.

Los objetivos generales de la institucidén deben ser, en
primer lugar, los que clarifiquen y orienten su accidn,
atendiendo los requerimientos que le vienen del ambiente,
Los objetivos de cada unidad deberan también tener tal
orientacién dentro de una estrategia integrada de accidn
institucicnal. Puesto que la organizacidén tiene su origen
en las necesidades sociales, los objetives deben
establecerse a partir del reconocimiento de éstas para
responder a ellas, naturalmente, mediante una estructura y
un funcionamiento organizacionales adecuados.

cuando se produce una desconexidén entre el modelo de
organlza01on y su finalidad ocobjetiva de servicio, la
organlza01on entonces se va invalidando, y se cuesticna su
existencia.

El acierto de la respuesta a necesidades de la poblacién,

depende de dos factores: la capacidad de interpretacidn
histérica de las realidades sociales y el acierto en la
proyecc1on a futuro del modelo de organizacidén -con sus
implicaciones de estructura basica y de capacidad de
autoajuste ante procesos de cambic relativamente
predeterminables-. La deficiencia tradicional cque ha venido
dlagnostlcandose se refiere a la historicidad de los modelcs
de organizacién. De todas formas es necesario reconocer
que, por la naturaleza social de la institucidén de salud,

los problemas que justifican su existencia son complejos y
dificiles de identificar, y en consecuencia suelen ser mal
definidos y mal estructurados; por lo dque el error mas
frecuente no consiste en abarcar mal el proklema, sino el de
orientarse hacia el problema equivocado.
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En muchas ocasiones se oye decir a los especialistas en
andlisis organizacional, e incluso a funcionarios de todos
los niveles, que la organizacidén bajo estudio no tiene clara
su misién institucional para la cual fue creada. Y es que
muchas veces, la forma comc se estudiaron las necesidades
para fundamentar su creacidn no fue la mas apropiada, o la
organizacién no ha tenide la capacidad de autoajuste ante

las condiciones variantes que la afectan y dentro de las

cuales opera sin garantizar un proceso de adecuacidn
constante.

En otras palabras, la organizacién de las instituciones se
efectia en funcidn de propésitos definidos politica y
técnicamente; y por esta razon, el analisis organizacional
debe estar precedido por un anadlisis situacional gue
fundamenta un enfogue estratégico adecuado a las
circunstancias en gque se desempefa la institucidn.

EL ROL DE LA PLANTFICACION

Es evidente que a la planificacién corresponde, utilizando
los enfoques apropiados, proporcionar los parametros basicos
para estructurar a la organizacién, en el momento del
andlisis del contexto de los organismos sociales.

El analisis y el desarrollo organizacionales de las
instituciones publicas deben ser consecuencia de andlisis y
formulacioén estratégicos, en lugar de gque el modelo
organizacional sea un dato normativo para la planificacidn,
por la vinculacidén de la organizacidn con su ambiente, en
funcién de sgu "mision". Asi, las propuestas sobre
formulacién de objetivos, comno también sobre estructura y
funcionamiento organizacionales, derivan de 1la
interpretacién de las necesidades, relaciones de poder,
influencia, posibilidades de sobrevivencia, y equilibrio en
las transacciones, en un ambiente de incertidumbre,
conflicte y dependencia.

El abordaje interdisciplinario del analisis estratégico es
necesario para su aplicacidén en el analisis organizacional.
Este enfoque, que es una respuesta a las caracteristicas de
complejidad, fragmentacioén e incertidumbre de las realidades
sociales, se basa en la identificacidn, definicidén y
estructuracién de las "situaciones problema™ que wvan
surgiendo de la practica, y que se considera son relevantes.
El tratamiento de esas situaciones complejas reguiere
elaborar una explicacién, que para ser considerada
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pertinente debe apelar a los diversos cuerpos tedéricos y
desarrollos metodoldgicos de las distintas disciplinas en
que se compartamentaliza el conocimiento social en la
actualidad. Este abordaje es diferente y opuesto a la
practica generalizada de tratar de explicar todoc el problema
desde la perspectiva exclusiva de una disciplina
determinada, o de entender la interdisciplinariedad como 1la
mera sumatoria de explicaciones y dpticas.

Por supuesto, siempre se parte de la existencia en el
ambiente de una serie bastante compleja de necesidades de
diferente naturaleza; es decir, necesidades de educacidn,
de s=alud, de vivienda, culturales, etc., que compiten por la
capacidad de solucién y los recursos disponibles. Con base
en el estudio de estas necesidades, el grupe planificador
esta en capacidad de visualizar la naturaleza y objetivos de
la organizacidén a crearse; y aun mas, es posible proponer
las caracteristicas estructurales y funcionales de ese
organismo.

£n el analisis de las necesidades, el grupo planificador
debe ver el problema desde varios puntos de vista, y no
circunscrito unicamente a lo aparents. Es decir, si tomamos
como ejemplc el caso de las necesidades de salud en una
poblacién, como producto de un ntmerc determinado de muertes
originadas por diferentes enfermedades, es evidente la
necesidad de combatirlas; sin embargo también es cierto que
alrededor de estas enfermedades existe otra serie de
fendmenos socciales, subyacentes en el ambiente, los cuales
inciden en ellas, haciendo su estudio un tanto mds complejo
de lo aparente.

En otras palabras, crear o adecuar una organizacidén con base
en los hechos evidentes significa otorgarle un limitado
campo de accién sobre el cual actuard, vy que lamentablemente
dejara de lado aguellos complementos dque en el futuro
podrian permitir a la organizacidn cambiar sus cursos de
accién, haciéndola mas flexible para enfrentar otro tipo de
problemas, como son por ejemplo: los problemas econdmicos,
sociales, educativos y otros mas, gue condicionan el
enfrentamiento del problema salud.

El propésito de este capitulo es facilitar la labor de los
interesados en el andlisis de las organizaciones en su
ambiente; y aungue no se propone una metodologia particular,
si se identifica algunas categorias idtiles para fundamentar
el estudio del ambiente de la organizacion en cada caso
particular.
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No se pretende en esta ocasidn aportar metodologias ni un
instrumento especifico para el analisis del ambiente de 1la
organizacién, pues éstos pertenecen y estan disponibles en
el campo cientifice y técnico de 1la Planificacién
Estratégica. En el desarrollo de este tema se ha adoptado y
utilizado el enfogque y el material aportade por los doctores
J.J. Barrenechea y E. Trujillo sobre el andalisis de las
instituciones piiblicas de salud (2).

3. CONSIDERACIONES PARA EL ANALISIS DEL AMBIENTE DE LAS
INSTITUCIONES DEL SECTOR SALUD

3.1 Evolucidén de las instituciones publicas

Previo al anadlisis del ambiente de las instituciones
publicas de hoy, parece oportuno proporcionar un
pequenoc resumen, de caracter general, de su evolucidén
en el tiempo.

Aproximadamente hasta la mitad del presente siglo, en
la mayoria de los paises, era posible considerar a las
instituciones como organizaciones estables, o cuando
mas, reactivas. La mayoria de las instituciones
desempefiaban funciones correspondientes a la concepcidn
de un "Estado Gendarme". Es decir, se proporcionaban
servicios residuales, a través del otorgamiento de
recursos marginales.

El centro de interés de las instituciones lo constituia
el cumplimiento de normas procedimentales y la
observacién mas escrupulosa posible de las
reglamentaciones para la administracion de leos fondos
recibidos. Estas reglamentaciones eran, por 1le
general, uniformes para todas las instituciones,
cualquiera fuese el fin o misidén social de éstas, y el
papel y el producto gue se suponia deberian desempefiar
Y producir. Obviamente, esta situacidén no sélo
desalentaba la innovacidn y la preccupacién por la
eficacia y la eficiencia, sino ademas, incentivaba
activamente a las instituciones y a sus actores a

(2) Barrenechea, J.J. y Trujillo, E. Balud para todos en el Afio
2000: Implicaciones para la Planificacién de los 8istemas
de Salud. Universidad de Antioquia. OPS/OMS 1987.
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buscar su seguridad en el cumplimiento de la norma,
cuya expresidén concreta era el tramite o el
procedimiento.

Este panorama, considerado como una generalizacién gro-
sera y parcial, aunque valida, de las caracteristicas
de las instituciones publicas en el periodo mencionado,
cambia explosivamente alrededor de la segunda mitad del
siglo. En algunos paises se desarrolla,
aceleradamente, la concepcién del "Estado del
Bienestar", y paralelamente culmina en los paises la
preocupacién por el crecimiento y desarrolle hacia
adentre y la industrializacién nacional. La afluencia
econdémica viabiliza la sociedad de consumo en los
paises de mas desarrolleo y su efecto de demostracidn se
derrama, prdacticamente, en forma universal. Las
sociedades comienzan a cuestionar el crecimiento
econdémico como objetivo y valor central social. Entre
la explosién y diversificacién de aspiraciones, surgen
las demandas por servicios sociales en forma vigorosa.
Los Gobiernos crecen y el sector publico se diversifica
en cuanto a su funcidén de proveedor de bienes y
servicios, ya sea como productor directo o como
subsidiador de éstos. Los presupuestos publicos de
inversidén y funcionamiento reflejan naturalmente eso:
crecimiento y diversificacién.

Asimismo, y debido al incremento de recursos asignados
casi subitamente a las instituciones publicas, surge la
necesidad, también subita, de asegurar la mayor
eficiencia en su uso. Al mismo tiempo, las demandas de
la sociedad contintdan multiplicéandose, diversifican-
dose y variando con relativa velocidad, dando como
resultado un ambiente turbulento para las instituciones
publicas.

Por su parte, la innovacién tecnolégica sigue un
proceso similar de aceleracién y diversificacidén, con
notorias diferencias entre las diversas areas. El
periodo entre la aparicidn de la innovacisén y su
aplicacién comercial se acorta significativamente,

Este fendmeno afectd, crucialmente, a las empresas
privadas y a las instituciones pudblicas, y constituyé
un componente substantivo del incremento de 1la
turbulencia de sus ambientes. El1 sector salud, en
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partlcular, ha sido enfrentado a una acelerada
innovacién tecnoldgica en procedimientos de dlagnostlco
y tratamiento, medicamentos, drogas Yy equipos, la
cual ha producido cambios profundos y sudbitos en
términos de normas técnicas, de aspiraciones de la
clientela y de los proveedores.

Todos estos factores mencionados incidieron en el
ambiente de las instituciones publicas, cualquiera que
fuere su actividad. Su complejidad y cambios
constantes, con cierta propensidén a aumentar,
evidenciaron 1la incapacidad de éstas para reaccionar.

Hubo entonces la necesidad de pensar en cémo ir creando
estrategias practicas para ayudar a las organizaciones,
no solo a adaptarse a los cambios repentinos del

ambiente, sino a tratar de modificarlo a su favor para
cunplir mejor su misidn institucional.

bebido a esta perspectiva del desarrollo de las
instituciones surgen nuevas teorizaciones del
desarrollc organizacional, buscando abordar los
problemas del canmkio en el ambiente, y dan como
resultado a la concepcidn moderna de la organizaciédn,
enriquecida con el enfogque gerencial y con un caracter
eminentemente dinamico y prospectivo.

Complejidad del ambiente.

Se ha mencionado hasta aqui las dificultades
presentadas por los cambios del ambiente en el
desarrollo de las instituciones piblicas. Es
conveniente, antes de continuar con las variables de
analisis del ambiente externo organizacional, la
identificacién y dimensionamiento de su complejidad, ¥y
considerar necesario y posible aproximarse
sucesivamente a su comprensién y dominio.

En primer lugar, el ambiente se caracteriza por su
"turbulencia™ entendida como el cambio sdbito,
fragmentado y poco predecible. La intensidad de la
turbulencia esta dada por la trascendencia de los
cambios, la velocidad de la transformacién y el grado
de aumento de la cantidad de energia que este cambio
exige consumir a una institucidn para anticiparse y
adaptarse a €l.
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Los cambios constantes no constituyen novedad alguna en
la historia de las organizaciones; son una de sus

caracteristicas. La novedad no estd pues en la

realidad del cambio mismo, sino en la rapidez con que
ocurren esos cambios: porgue en la aceleracidn de las
transformaciones se intensifican los contenidos de
cambio.

Con respecto a la trascendencia de los cambios, ésta
tiene un efecto desarticulador de la institucién con su
pasado. Todos estos elementos, segun sea su grado de
intensidad, producen un dislocamiento en la cultura y
capacidad gerencial de la institucioén. En esas
circunstancias, el éxito institucional depende de la
forma en dgque su cultura, su capacidad y sus
respuestas, sSean congruentes con el ambiente en due
actida.

Conviene destacar algunos de los rasgos sobresalientes
de ese ambiente en turbulencia. Por ejemplo, en cuanto
a la produccidn y clientela: el aumento bruto de la
poblacioén, el fendmeno de "envejecimientoe”,
"urbanizacién" y "marginacion™ de la misma; los cambios
cuantitative y cualitativo de las poblaciones del
habitat rural y urbano, asi como de las interrelaciones
de éstos; el incremento y diversificacidén de
necesidades y aspiraciones y la intensificacidn de 1la
presidén de la demanda por sectores de la poblacién, sin
casi o nula capacidad de pago; la necesidad de
articularse con otros sectores del guehacer nacional
para poder demandar o participar en acciones fuera de
su dominio técnice y administrativo, pero gque son
imprescindibles para controlar 1los factores
determinantes del perfil salud-enfermedad. Estos fac-
tores hacen gue el ambiente de las instituciones sea
mas complejos, pues se estan dando cambios brusceos de
consideracidén en muchos escenarios concurrentes.

Con respecto a la innovacidén tecnoldgica, a la
diversificacién y velocidad come se conduce, se suma
el incremento de la velocidad como se adopta y
generaliza el uso de las innovaciones. Este fendmeno
estd siendo materia de progresiva preocupacidn de las
organizaciones por su impacto en losg costos reales y
monetarios de los servicios, sin ninguna evidencia
clara de su eficacia, pero con grandes dudas sobre la
equidad en su distribucidén y utilizacién.
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La complejidad y dimensién del mosaico institucional
gque integra el sector salud, en la mayoria de 1lios
paises, constituye, por si solo, un inmportante
componente del ambiente de la organizacidn. En éste
concurren instituciones y empresas de caracter privado,
con y sin fines de lucro, publicas descentralizadas y
centralizadas del Ambito nacional, provincial, mu-
nicipal, etc., con historias y culturas administrati-
vas diferentes, funciones, productos y clientela en
ocasiones diferentes, y competitivas en otras, y con
intereses y percepciones de su fin o misién social
también diferentes. 8Si a este espectro institucional,
se agrega el importante sector industrial y comercial
como productores de equipos, drogas y medicamentos,
sobre el cual la institucidn ejercerd una funcién de
dependencia y regulacién, la complejidad del ambiente
de esa institucidén resulta, de hecho, de bastante
consideracion.

Esta realidad social global se fracciona en diversas
realidades parciales, y a esta diversidad de 1la
realidad social se superpone la apreciacidén
diferencial de las fuerzas sociales en conflicto y con
aproximaciones sesgadas por su concepcidén particular
de la dindmica social y su comprension de las leyes qgue
eventualmente las riden. A la complejidad propia de
todo proceso social se agrega la complejidad inherente
a la necesidad de tratar con el futuro. Es decir,
tratar de prever y calcular un futuro deseable vy
derivar las propuestas de organizacidn posibles
tendientes hacia ese futuro y evaluar sus conse-
cuencias. Este proceso es emprendido por fuerzas so-
ciales en conflicto y en alianzas transitorias y
también complejas.

Este apretado resumen de los rasgos mas sobresalientes
del ambiente al gue se enfrentan las instituciones
puiblicas del sector salud, avala el supuesto inicial de
la complejidad y exigencia del andlisis trans-
disciplinario del ambiente de estas organizaciones. La
conclusidén es gue cualguier proceso de desarrollo
organizacional inevitablemente tendra que analizar el
ambiente "vis a vis"™ con las caracteristicas
estructurales y funcionales de la organizacién en
estudio,
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AMBITC DE ANALISIS DEL AMBIENTE DE LAS ORGANIZACIONES
PUBLICAS DE SALUD

Partiendo de las consideraciones anteriores se propone, como
primera aproximacidén para la caracterizacién de las
instituciones publicas del sector salud, el ambito de
analisis del ambiente bajo ciertos criterios, a saber:

a. Permitir y facilitar la evaluacién de las instituciones
piblicas de salud, a partir del andlisis de su
capacidad actual o pot