Bol Of Sanit Panam 109(5-6), 1990

614

ADMINISTRACION ESTRATEGICA LOCAL:
CONDUCCION, PROGRAMACION Y GERENCIA

J. M. Paganini,' Adolfo H. Chorny,' Mario Boyer,'
Roberto Capote Mir' y Miguel Segovia'

En esta nota se esquematizan algunos de los aspectos princi-
pales de un proceso de administracion estratégica local, como aporte para su de-
sarrollo conceptual y metodolégico. Interesa especialmente considerar aquellos as-
pectos de definicién, desarrollo y requisitos técnicos y administrativos de los sistemas
locales de salud (SILOS) que se han destacado en las experiencias en marcha ana-
lizadas por los autores. En el futuro se debera profundizar mas en estos comentarios,
de modo que puedan constituirse en elementos ttiles para elaborar procedimientos
que sustenten y fortalezcan los SILOS en los paises de la Regién. Cuando menos,
podran servir de punto de partida para la discusién de los conceptos, métodos y
procedimientos pertinentes.

En relaciéon al SILOS

El desarrollo de un SILOS es un proceso esencialmente, aunque
no exclusivamente, politico, que procura redistribuir el poder sectorial hacia los
niveles “locales” de decisién.

d El &mbito local del SILOS coincide con una jurisdiccién politico-
administrativa que la legitima. Esta jurisdiccién deberd ser, en la mayor medida
posible, la esfera més descentralizada del sistema politico-administrativo del pais.

O Se presupone la existencia de una autoridad local tnica, que
administra el total de recursos disponibles en la zona de competencia del SILOS.
d No existe ninguna delimitacién en cuanto a extensién u ho-

mogeneidad del territorio o la poblacién, ni otras caracteristicas que puedan ser
fijadas a priori como condiciones para definir un SILOS.

a El SILOS es parte inseparable del sistema nacional de salud, al
cual se subordina en el cumplimiento de las resoluciones de orden nacional, estra-
tégico y, en particular, de las que competen al logro de la equidad.

En relacion al desarrollo de los SILOS

O El proceso de decision politica que estructura y permite el de-
sarrollo de un SILOS es de cardcter participativo. Es decir, la participacién social es
un elemento imprescindible de cualquier actividad en un SILOS, dentro de un
contexto de democratizacién y de consolidacién de la equidad.

! Desarrollo de Servicios de Salud, Organizacién Panamericana de la Salud.



O En el proceso de desarrollo de un SILOS, y especialmente en
lo que se refiere a los aspectos de indole gerencial y administrativa, se pueden
identificar tres momentos® fundamentales: el de conduccion y liderazgo, €l de progra-
macidn (normalizacién técnica y administrativa) y el de gjecucidn (gerencia de procesos).

a El desarrollo de la salud, comprendida en su sentido mas am-
plio, exige que todas las fuerzas sociales y econémicas se complementen mutuamente
en un compromiso con el bienestar colectivo. Por lo tanto, la articulacién y coordi-
nacién entre sectores constituye un elemento fundamental para lograrlo.

O Dado que los problemas sociales, incluidos los de la salud, son
inherentemente imprevisibles en sus resultados y que estos obedecen a condiciones
materiales inestables e involucran a una variedad de actores y conjuntos sociales con
intereses no siempre afines, la gerencia y administracién de los SILOS deben ser de
naturaleza estratégica, incorporando en su disefio los elementos que surgen de la
reflexién acerca de los procesos sociales y técnico-administrativos.

En relacion a los momentos de conduccién, programacién y
gerencia

O En condiciones dptimas, el momento de conduccién deriva de
la presuposicién de una instancia tinica que es responsable de la gerencia de todos
los recursos de salud y de la salud de todos los habitantes en la zona comprendida
por el SILOS. En las condiciones actuales, los SILOS generalmente se hallan en la
fase de crear una situacion que haga viable esa conduccién.

O Asimismo se presupone que el liderazgo serd ejercido, en la
mayor parte de los casos, por la autoridad que represente al subsector publico en
la zona del SILOS.

O El momento de programacién se basa en las siguientes pre-
misas:

1 Se referird a todos los habitantes y problemas de salud en la
zona de competencia del SILOS, asi como a todos los recursos que le correspondan,
independientemente de su dependencia administrativa.

2 La salud ha de entenderse en su concepcién mds amplia, de
manera que incluya no solo los aspectos médico-biolégicos, sino también sus de-
terminantes sociales, econémicos y ambientales.

3 En consecuencia de la premisa anterior, el SILOS deberd mirar
por las personas, las familias, los conjuntos sociales, y sus ambientes de trabajo y
de vida en general.

4 La programacién es fundamentalmente participativa en todos
sus aspectos: diagnéstico de la situacion, formulacién de estrategias de ataque contra
los problemas, e ideacién, ejecucién y evaluacién de las soluciones.

? El término “momento” se emplea para indicar que no se trata de etapas o fases secuenciales, sino de elementos
que pueden o no ser simultineos y que no guardan una relacién mutua de orden temporal. Carlos Matus
presenta una discusién detallada de esta nocidn en relacién con la planificacion de salud, en su iniroduccion a
Politica, planificacién y gobierno {Caracas, documento inédito, 1987).
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5 La programacién no ha de detenerse en el disefio estratégico,
sino avanzar hacia la determinacién de normas y metas locales, y hacia el desarrollo
de instrumentos que faciliten la participacién no alienada ni alienante de los conjuntos
sociales, individuos y otros agentes.

6 Por ser la programacién, esencialmente, una forma de asignar
recursos para resolver problemas, sus caracteristicas no pueden ser determinadas
hasta haberlos identificado.

7 Para fines de programacién, en la identificacién de los pro-
blemas de salud de la zona del SILOS son indispensables las aproximaciones so-
ciceconémica y epidemiolégica, especialmente el enfoque de riesgo de conjuntos
sociales estratificados.

8 En la programacion se procuraré integrar los aspectos de pro-
mocién de la salud, prevencién y tratamiento de las enfermedades y rehabilitacién.
Ademas, conforme al principio de equidad, se buscard aumentar el acceso a los
servicios de los grupos que tienen relativamente menos oportunidades que otros.

O La gerencia del SILOS serd guiada por los propésitos de equi-
dad, eficacia, eficiencia y participaci6én democratica. Se pautard por la aplicacién de
métodos y procedimientos que hagan mds transparente la toma de decisiones y la
conduccion, y permitan la plena participacién de los diversos actores implicados.
En este sentido, se fomentaran el desarrollo y la aplicacién de instrumentos relati-
vamente simples y normalizados y, sobre todo, se hara facilmente disponible la
informacién necesaria para esa participacién.

Elementos por considerar en cada momento

Momento de la conducciéon. La existencia de este momento se justifica por
los siguientes rasgos que caracterizan el entorno en que se desarrollan los SILOS: la
pluralidad institucional y organizacional; el conflicto de intereses entre actores y
conjuntos sociales; la discrepancia de visién entre los diversos niveles de complejidad
del sistema de salud nacional, que desemboca casi inevitablemente en la polarizacién
de posiciones y en la cristalizacién de intereses que pueden llegar a asumir formas
corporativas; los conflictos entre prioridades y demandas; la rdpida transformacién
del ambiente social, politico y econémico; tiempos politicos y técnicos que no de-
penden de las determinaciones locales; normas (leyes, decretos, reglamentos) que
se imponen sobre el espacio local y obligan a este a adaptarse al ritmo de directrices
de orden superior.

La generaciéon de la competencia de conduccién requiere la
convergencia de dos movimientos: uno de orden legal y otro de legitimacién. El
primero permite establecer una autoridad tinica como responsable de la conduccién
del SILOS. El segundo procura sentar las bases necesarias para el liderazgo de la
autoridad establecida en el nivel local. En todos los casos, el establecimiento del
proceso de conduccién requiere considerar los aspectos siguientes:

a Reconocer las formas en que la situacién sociceconémica y las
tendencias histéricas determinan y condicionan el proceso salud-enfermedad. Este
reconocimiento debe llevar a identificar las causas determinantes y condicionantes
que operan en el nivel local sobre dicho proceso.

a Reconocer las politicas, estrategias, programas y normas nacio-
nales o de otros niveles a los cuales se subordina el sistema local, y las consecuencias
de esas limitaciones y restricciones en el desarrollo de la accién local.



O Identificar los actores sociales involucrados en la legalizacion y
la legitimacién del SILOS.

O Identificar las fuentes actuales y potenciales de financiacién del
SILOS vy de las instituciones participantes, asi como la relacién que esos recursos
guardan con otros aspectos socioeconémicos del sistema local.

d Hacer un resumen diagnéstico de los factores favorables y los
desfavorables para el desarrollo del SILOS, y definir las estrategias que permitan
fortalecer a unos y superar a otros.

O Como parte del resumen, identificar las variables que pueden
o no ser controladas por el SILOS.

O Identificar las areas de conflicto y las posibilidades de concer-
tacién o negociacién, asi como los actores y los papeles que en ello desemperian.

] Disenar estrategias participativas para hacer frente a los pro-
blemas identificados. Determinar las diversas competencias de responsabilidad y
conduccion, asi como los mecanismos de participacion social.

a Poner las estrategias en condiciones de operacién y definir los
mecanismos y procedimientos para su monitoreo, evaluacién y redefinicion.
d Determinar los objetivos y metas de corto, mediano y largo

plazo en funcién de las estrategias y determinar las directrices que han de orientar
el trabajo de las instituciones y de los conjuntos sociales comprometidos con la
propuesta.

Momento de la programacién. Este momento articula la racionalidad de los
procesos de conduccién y de gerendia y traduce la determinacién politica en una
secuencia de resultados por ser alcanzados y de recursos asignados para esos fines.

La programacion eficaz solo puede ser concebida a partir de la
descentralizacién y la participacion. No obstante, para que la descentralizacién del
proceso no equivalga a anarquia, es necesario concertar directrices y métodos que
impartan homogeneidad a la diversidad politico-institucional.

La programacién deriva de la premisa de una zona territorial
determinada y, en consecuencia, de una poblacién bajo la responsabilidad del SILOS.
Sobre esta base se esbozan los elementos que deben ser considerados al planear el
proceso de programacion:

g Caracterizacién socio-epidemiolégica de los conjuntos poblacio-
nales y sociales que habitan en la zona del SILOS.

O Identificacién de los factores que influyen sobre la salud en los
ambientes donde las personas viven, trabajan, se divierten y transitan.

O Determinacién de los perfiles de riesgo de los diferentes con-
juntos poblacionales.

O Definicién y caracterizacién de los problemas de salud de las
personas, los conjuntos sociales y el medio.

O Determinacién de prioridades para la intervencién en funcién

del logro de la equidad, y de los objetivos y directrices nacionales, regionales, pro-
vinciales y otros, segin corresponda.

O Identificacién de los conocimientos y recursos necesarios para
atacar los problemas.
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O Asignacién de responsabilidades institucionales relacionadas
con los problemas y su tratamiento. Debe indluirse, cuando proceda, la asignacién
de responsabilidades de conjuntos sociales determinados y del medio.

O Diserio de la red funcional de servicios de nivel local que serd
responsable de la resolucién de los problemas detectados.

O Elaboracién de normas y procedimientos para la ejecucién de
las acciones.

O Elaboracién de estrategias y alternativas para atacar los pro-

blemas. En este punto es crucial contar con la participacién, no solo del equipo de
salud sino también de los conjuntos sociales.
O Andlisis critico y balance de los recursos existentes —incluidos

los organizacionales— y de los que se requieren para cumplir con las estrategias y
alternativas previstas.

O Determinacién de objetivos y metas por cumplir.

O Identificacién de proyectos estratégicos que dinamicen el pro-
ceso de desarrollo de los SILOS.

O Definicién de indicadores estratégicos del proceso y de los re-
sultados.

O Programacion operacional de las unidades ejecutoras.

O Compatibilizacién de las programaciones operacionales y re-

visién y ajuste del programa general.
Deteccién de problemas en la gestién de los recursos. Esos

problemas deben ser definidos en funcién de los objetivos y metas ya determinados
en relacién con los de salud.

O Elaboracién de estrategias de intervencién en el plano gerencial-
administrativo.
a Disefio de las formas de evaluacién y monitoreo estratégicos.

Es preciso insistir en que todos y cada uno de los pasos que
componen el momento de la programaciéon den lugar a la participacion. Esta par-
ticipacién debe entenderse, no como la utilizacién de los conocimientos y capacidades
de los conjuntos sociales al servicio de las determinaciones de un saber hegeménico
(de las instituciones de salud), sino como el aporte simétrico y democrético de los
conjuntos (institucionales o no) en la puntualizacién de sus problemas y en la dis-
cusién y el encaminamiento de las alternativas de solucién.

Momento de la gerencia. Este momento se refiere a los diversos niveles e
instancias que componen la red funcional y el propio SILOS. En cada uno de ellos,
la gerencia adopta formas y contenidos apropiados a su misién particular.

La gerencia serd estratégica en la medida en que el gerente o
los gerentes tengan la capacidad necesaria para optimar el cumplimiento de los
objetivos, aun en circunstancias cambiantes e imprevisibles. Esa capacidad gerencial
estratégica, que se contrapone al pensamiento prescriptivo caracteristico de las bu-
rocracias cristalizadas, es un requisito necesario para llevar a cabo este momento.

Por otra parte, la gerencia estratégica aborda problemas y ope-
raciones, pues el impacto interesa mas que la rutina. Para que esto sea posible en
las presuntas condiciones de desarrollo de los SILOS, es preciso crear el ambiente
que permita el mayor nimero posible de grados de libertad (audeterminacién). Sin



embargo, esta libertad ha de ser compatible con las restricciones que implican los
objetivos trazados para orientar la accién de cada uno de sus componentes.

A continuacién se destacan los elementos instrumentales que
caracterizan la gerencia estratégica.

O Formulacién de programas operativos de corto plazo para cada
una de las unidades productivas (en este caso, unidades que tienen una sola funcién
productiva).

O Homogeneizacién de normas y rutinas.

O Asignacién clara de responsabilidades a cada uno de los ele-
mentos que constituyen los subsistemas operativos.

a Disefio de instrumentos de acompanamiento transparentes, so-
cializados y oportunos.

a Participacién comprometida tanto del personal de salud y los

conjuntos sociales, como de las instituciones de nivel superior que se ocupan de los
problemas nacionales, regionales o de otras dimensiones mas extensas que la del
SILOS.

a Capacidad de concertacién y de negociacién para mediar acuer-
dos que permitan integrar los diversos sectores y orientarlos hacia el logro de los
objetivos especificos de salud.

O Creacitn de las infraestructuras téenica y administrativa nece-
sarias para apoyar y facilitar la toma de decisiones oportuna y eficiente. En este
sentido, es necesario que las unidades operativas, los subsistemas y el propio SILOS
cuenten con sistemas de informacién-decisién-accién; de gerencia y administracién
de recursos humanos, financieros y materiales; de mantenimiento, y de suministro
de medicamentos.

| Investigaciones operacionales en los servicios. Estas representan
un componente indispensable de la gerencia estratégica, ya que aportan informacién
esencial para la toma de decisiones y fomentan la reflexién critica que debe orientar
permanentemente la oferta de servicios de salud.
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